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Apresentagao

A tematica gasto social € frequentemente discutida na sociedade brasileira, especialmente
em momentos de retragdo econémica e dificuldades fiscais. Questionamentos surgem a
respeito da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas de governo e do montante
dispendido com as rubricas em geral, ndo apenas as consideradas de cunho social.
Entretanto, a complexidade do arcabougo orgamentario brasileiro dificulta uma vis&o global
sobre a composi¢do do gasto publico e a analise do significado econdmico de tais
dispéndios.

Nesse sentido, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN apresenta estudo sobre a dindmica
do gasto social brasileiro entre 2002 e 2015, tendo como escopo 0 Governo Central'. A
andlise revisita publicagdo de 2003 intitulada “Gasto Social do Governo Central — 2001 e
20022 produzida originalmente pela Secretaria de Politica Econdmica — SPE, do Ministério
da Fazenda, e que tratava do gasto social bruto do Governo Central.

O presente estudo traz uma analise programatica da despesa, tendo como objetivo
principal compreender a magnitude e a composi¢do do gasto social federal. Por gasto
social, entende-se aquele destinado a atender as pessoas em situacédo de vulnerabilidade
econdmica, bem como os dispéndios que proporcionam oportunidades de promogao social.
Em linhas gerais, o trabalho mostra que houve aumento do gasto de natureza social para
0 periodo analisado, acompanhado por uma melhora dos indicadores sociais, com especial
destaque para os anos recentes.

Sumario Executivo

A Secretaria do Tesouro Nacional analisou 0 gasto social brasileiro a partir de 2002,
evidenciando a composi¢ao desse gasto em sete categorias: assisténcia social; educacdo
e cultura; organizacao agraria; previdéncia social; saneamento basico e habitagao; saude;
e trabalho e emprego. A base de dados elaborada nesse trabalho da STN estabelece o
entendimento desta sobre o conceito de gasto social e seus componentes. A
disponibilizagdo desta base ao publico possibilita a andlise e disseminagdo das
informagdes relativas ao gasto social pela sociedade.

! Para fins de compilagao das estatisticas fiscais brasileiras, o Governo Central é composto por todas as unidades que integram o Orcamento Fiscal
e da Seguridade Social, exceto o Banco Central do Brasil, que, dadas suas caracteristicas, compde o subsetor de Corporagdes Publicas Financeiras,
de acordo o Manual de Estatisticas de Finangas Publicas (GFSM 2014, na sigla em inglés).

2 http:/lwww.fedepsp.org.br/superior/gasto_social_01_02.pdf



A construcao dessa série de tempo cria uma base bruta de dados com quase 430 mil registros contabeis, 0 que permite
analisar o dispéndio governamental brasileiro (seja social ou ndo) em diversas dimensdes e diferentes métricas. Assim,
pode-se analisar o gasto brasileiro por programa, a¢&o, 6rgao que executou o gasto, funcao, subfuncéo, regido em que foi
aplicado o recurso, subtitulo (detalhamento sobre a localizagéo fisica da agao), modalidade de aplicagdo e Grupo de
Natureza de Despesa (GND).

Neste estudo, adotou-se como conceito de gasto social aquele destinado a atender as pessoas em situagdo de
vulnerabilidade econdmica, bem como os dispéndios que proporcionam oportunidades de promog&o social. A abrangéncia
adotada é o gasto social executado diretamente pelo Governo Central, bem como suas transferéncias, vinculadas a gastos
sociais, realizadas aos governos estaduais e municipais. Além disso, foram trazidos a andlise os gastos tributarios de
carater social implementados pelo Governo Central.

Em linhas gerais, observa-se crescimento expressivo do gasto social direto ao longo do tempo, com aumento préximo a 3
pontos percentuais do PIB quando se comparam os patamares de 2002 e de 2015. Destacam-se os aumentos nos
dispéndios com educacéo e cultura (0,74 p.p. do PIB) e assisténcia social (0,78 p.p. do PIB), além da ampliagéo do j&
elevado patamar de dispéndios com previdéncia social (aumento de 0,97 p.p. do PIB). Em contrapartida, os dispéndios
com saude mantiveram-se estaveis no periodo.

Cabe salientar que foram incluidos na categoria previdéncia social os dois regimes previdenciarios mais comuns no Brasil
(Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS e Regime Proprio de Previdéncia Social — RPPS). Ainda, em termos de
distribuicdo do gasto social direto entre as suas rubricas, constata-se que esta categoria sempre representou acima de
50% do total dispendido pelo Governo brasileiro com os gastos sociais, apesar de nos ultimos anos da série ser possivel
visualizar um acréscimo na participacdo dos gastos com assisténcia social e educagéo e cultura.

Portanto, no periodo analisado, é claro 0 aumento ocorrido nos gastos com assisténcia social e com educagéo e cultura,
que cresceram de maneira relevante quando comparados os dados de 2002 e de 2015. Ainda merecem destaque os gastos
tributarios de natureza social, que aumentaram de 0,3% do PIB em 2002 para 1,8% do PIB em 2015, distribuidos nas
diversas categorias consideradas sociais.

Em um comparativo internacional, utilizando dados do FMI, nota-se que o gasto social do governo central aumentou, de
2002 a 2013, mais de 11% em todos os grupos de paises selecionados, com excecdo da Asia emergente. Contudo, esse
aumento n&o foi linear, nem uniformemente distribuido. Conforme mostrado neste trabalho, a maior parte da variagao dos
gastos sociais ocorreu entre os anos de 2008 e 2009, como consequéncia da crise econdmica global. Em 2013, nenhum
grupo de paises conseguiu retornar aos patamares de gasto social anteriores a 2009. Assim, conclui-se que os diversos
paises elevaram o nivel dos gastos sociais em resposta a crise econdémica global.

Como os gastos sociais aumentaram no periodo de 2002 a 2015, ¢ interessante analisar os efeitos desse aumento sobre
a sociedade. Como foram considerados como conceito de gasto social aqueles destinados a atender as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade, bem como os dispéndios que proporcionam oportunidades de promogéo social, & esperado
que o aumento do gasto social tenha contribuido para a reducéo da desigualdade de renda e pobreza.

Para compreender melhor essa questao, foi desenvolvido um exercicio baseado na metodologia de Barros et al. (2006),
com dados da PNAD. Para tanto, utilizou-se como proxy de gasto social os gastos em transferéncias sociais diretas, que
mais que triplicaram entre 2002 e 2014 (de R$ 112,2 bilhdes para R$ 343,3 bilhdes), ao passo que a proporgdo da



populagdo classificada como pobre reduziu cerca de 10 pontos percentuais. Ademais, o Coeficiente de Gini, que mede a
concentracao de renda familiar per capita, diminui de 0,5942 em 2002 para 0,5227 em 2014.

O exercicio mencionado concluiu que os gastos com transferéncias sociais diretas foram responsaveis por uma parcela de
47% da redugéo da desigualdade de renda e 32% da melhoria da propor¢éo da pobreza, resultando na saida de 6,8 milhdes
de pessoas da pobreza.

1. Introducgao

A tematica gasto social é frequentemente discutida pela sociedade, especialmente em momentos de retracdo econdmica
e dificuldades fiscais. Questionamentos surgem a respeito da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas de governo
e do montante dispendido com as rubricas em geral, ndo apenas as consideradas de cunho social. Entretanto, a
complexidade do arcabougo orgamentario brasileiro dificulta uma avaliagéo global sobre a composi¢éo do gasto publico e
a analise do significado econémico de tais dispéndios.

Assim, o objetivo do presente trabalho é analisar o gasto social brasileiro a partir de uma série historica anual iniciada em
2002 e evidenciar a composigao desse gasto por diversas categorias, bem como explicitar os principais determinantes de
sua evolugéo ao longo do tempo. Adicionalmente, o estudo também contribui com a literatura ao disponibilizar as bases de
dados? utilizadas possibilitando a analise e disseminagéo das informagdes relativas ao gasto social pela sociedade como
um todo.

A literatura nacional é razoavelmente rica na analise da politica social brasileira. Dentre os diversos trabalhos, pode-se
citar Castro (2012, p.12) que afirma, ao analisar a evolugéo do gasto social entre 1995 e 2010, que “principalmente a partir
de 1993, com o efetivo inicio da implementagao das politicas previstas pela Constituigdo Federal de 1988 (...), os gastos
sociais passam a aumentar de maneira sustentada”. Para o autor, 0 gasto social do periodo ficou concentrado em seis
areas: previdéncia social geral; previdéncia e beneficios a servidores publicos; saude; assisténcia social; educagéo; e
trabalho e renda. Ainda, segundo o autor, destaca-se o maior crescimento relativo do gasto social destinado a assisténcia
social, na medida em que o pais abandonou um sistema assistencialista em troca de “um modelo de direitos, com uma
atuagéo cada vez mais abrangente sobre a populagéo brasileira”.

Estudos da Secretaria de Politica Econdmica — SPE (de 2003 e de 2005) trouxeram avangos a analise do gasto social ao
propor uma classificagdo programatica da despesa que permitiu que os dados fossem analisados com maior nivel de
detalhes. Ao seguir essa metodologia, o trabalho da SPE (2005), explicitou a segmentagéo e a decomposi¢éo do gasto
social em diversas categorias, como previdéncia social, assisténcia social, trabalho e emprego, educagéo e cultura, saude,
organizagao agraria, saneamento béasico e habitagéo, dentre outras. O estudo concluiu que houve aumento do gasto social
naquele periodo, com destaque para a elevada participagdo dos gastos com previdéncia social (em especial, com
aposentadorias, pensdes e auxilio doenca), tendo sido comprimido o espago orgamentario para despesas em outras areas,
como educagéo e habitagéo.

Para Castro et al. (2012, p.3), é necessario definir 0 que se entende por politica social antes de se avaliar o
dimensionamento e analise dos gastos sociais. De acordo com os autores, toda politica social € composta “por um conjunto

3 As bases de dados do presente estudo, bem como seus metadados descritivos, estdo disponiveis para acesso em
http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/gastos-sociais-do-governo-central-dados-anuais



de programas e agdes do Estado que se manifestam em oferta de bens e servigos, transferéncias de renda e regulagao,
com o objetivo de atender as necessidades e aos direitos sociais que afetam vérios dos componentes das condi¢des
basicas de vida da populagdo”. Nesse sentido, toda politica social deveria buscar proteger os cidad@os em situagao de
dependéncia e vulnerabilidade, além de realizar a promogao social (por exemplo, permitir acesso a cultura e educagéo,
além do desenvolvimento de politicas de trabalho e renda).

Apbs essa abordagem inicial, os autores passam a classificar a politica social em dois grandes conjuntos de gastos:
protecdo social, composta de gastos com previdéncia social geral e do servidor publico, salde e assisténcia social; e
promogao social, que engloba trabalho e renda, educagéo, desenvolvimento agrario e cultura. Ainda, séo destacadas uma
série de politicas de corte transversal, as quais podem englobar caracteristicas tanto de promogao quanto de protegao
social. Nesse grupo, destacam-se politicas de igualdade de género, igualdade racial, politicas voltadas & crianga,
adolescentes, idosos, entre outras. Somente apos essa caracterizagéo das politicas ditas sociais, os autores adentram na
analise da evolugao do gasto social brasileiro entre os anos de 1995 e 2010 e atestam o expressivo aumento da execugéo
desse tipo de despesa:

“O Gasto Social Federal [GSF], em seu conjunto, cresceu consideravelmente no periodo analisado.
Foram 172% de crescimento em valores reais (acima da inflagéo); e 125% em valores reais per capita,
ou seja, 0 GSF cresceu também mais velozmente que o crescimento da populagdo. Em outras palavras,
o valor destinado as politicas sociais do Governo Central, em média, por cidad&o brasileiro, foi em 2010
bem mais que o dobro do que fora em 1995. Tal crescimento no conjunto do GSF ja apresentava um
ritmo importante no periodo 1995-2003. Ainda assim é visivel uma aceleragdo a partir de 2004 e,
aparentemente, pode ter ocorrido nova inflexdo em 2009/2010” (CASTRO et al., 2012, p. 29).

Nota-se que o volume de recursos destinado as politicas sociais cresceu ante o conjunto de recursos totais disponiveis na
economia, apesar desse esfor¢o ndo ter se distribuido de maneira homogénea entre as diversas rubricas das despesas
sociais, conforme ressaltado pelos autores.

Ja para Fernandes et al. (1998), uma definicdo mais ampla de gasto social deveria incluir as atividades realizadas pelas
iniciativas publica e privada, ou seja, que englobasse gastos tanto do governo quanto das familias, das empresas privadas
e das organizagdes nédo governamentais. Ao restringir a matéria a esfera publica, foi considerada pelos autores como gasto
publico social a seguinte abordagem:

“Compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo setor publico no atendimento de
demandas sociais e que corresponde ao custo de bens e servigos — inclusive bens de capital — e
transferéncias, sem deduzir o valor de recuperagéo (depreciagdo e amortizagdo dos investimentos em
estoque, ou recuperagao do principal de empréstimos anteriormente concedidos) ” (FERNANDES et al.,
1998, p. 9).

Ainda, os autores definem gasto social federal como sendo aquele “voltado para a melhoria, a curto ou longo prazos, das
condigbes de vida da populagdo em geral”. Apesar da extensdo dos efeitos dessa defini¢do, os autores entendem que
estariam envolvidos, nesse caso, “os gastos diretamente efetuados pelo governo da Unido, bem como a transferéncia
negociada de recursos a outros niveis de governo (estados ou municipios) ou a instituicbes privadas, referentes a
programas de trabalho, projetos e a¢bes desenvolvidos” em diversas areas, como saude, educagéo, previdéncia social,
organizacao agraria, entre outras.



Guerreiro (2010, p. 82) afirma que, ao se computar os gastos tanto da iniciativa privada quanto da publica, tem-se uma
visdo mais completa do efeito do gasto social para a sociedade como um todo. Contudo, considerando que esta viséo
extrapola os limites da ag&o publica, a autora afirma que “é o gasto publico social, e ndo o gasto social total, que deve ser
considerado. O gasto publico social contempla os gastos sociais realizados nas trés esferas de governo”.

Sobre esse ultimo ponto, a autora ressalta que, ao se considerar apenas os gastos realizados pela esfera federal, poderia
haver distor¢do na interpretagéo sobre “as diregdes sociais prioritarias do Estado” (p. 83). Ou seja, se poderia superestimar
a relevancia de algumas areas sociais e subestimar outras.*

Entretanto, a autora enfatiza a dificuldade em se trabalhar com dispéndios sociais das trés esferas governamentais, ao
mesmo tempo em que concorda que grande parte do gasto social total é realizada na esfera federal, ndo ocasionando
assim grande perda se houver uma restricdo do entendimento apenas a analise do gasto social realizado naquela esfera
de governo. Por fim, a autora conclui que tanto o gasto social em relagdo ao PIB quanto o gasto social per capita
apresentaram crescimento ao longo de todo o periodo compreendido entre 1988-2008, fruto principalmente dos direitos
sociais conquistados com a promulgacao da Carta Magna de 1988, a qual tornou possivel o aumento do gasto com
previdéncia e assisténcia, em especial.

Ja a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico — OCDE, em seu anuério sobre economia, ambiente
e estatisticas sociais, apresenta a seguinte definicdo para gasto social:

“As despesas sociais compreendem prestagdes pecunidrias, prestagao direta em dinheiro de bens e
servigos, além de incentivos fiscais com fins sociais. Os beneficios podem ser dirigidos a familias de
baixa renda, idosos, pessoas com deficiéncia, doentes, desempregados ou jovens. Para serem
considerados "sociais", 0s programas tém de envolver ou redistribuicdo de recursos entre as familias
ou participagdo obrigatéria. Os beneficios sociais sdo classificados como publico quando o governo
geral (composto de Governo Central, estaduais e governos locais, incluindo os fundos de seguridade
social) controla os fluxos financeiros relevantes. Todos os beneficios sociais ndo previstos pelas
administragbes publicas sdo considerados privados. Transferéncias privadas entre familias ndo sdo
considerados como "social" e ndo séo incluidas nessa definicdo. Gasto social liquido total inclui 0s

gastos publicos e privados” (OCDE, 2013, p. 6, tradugdo nossa).

Apesar da abrangéncia da defini¢do acima, ela ilustra os requisitos necessarios a classificacdo de quaisquer tipos de
despesa na categoria social: 0 gasto de natureza social tem como fungéo principal atender os cidaddos em situagédo de
dependéncia e vulnerabilidade, tais como idosos, pessoas de baixa renda, portadores de deficiéncia, desempregados,
entre outros. Adicionalmente, deve envolver redistribuicdo de recursos entre as familias ou participagdo compulséria no
programa.

Diante do cenério acima exposto e das dificuldades apresentadas, este trabalho adotou como conceito de gasto social
aquele destinado a atender as pessoas em situagdo de vulnerabilidade, bem como os dispéndios que proporcionam
oportunidades de promog&o social. Ainda, a abrangéncia aqui adotada é o gasto social executado diretamente pelo
Governo Central5, bem como as transferéncias vinculadas a gastos sociais realizadas por essa esfera de governo aos

# Isso fica claro, por exemplo, ao analisar as competéncias dos entes federativos estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988, posto que aquele
diploma legal distribuiu as diversas atribuicdes de Estado as trés esferas da Federagao.

5 0 Governo Central, para fins de compilagédo dos dados apresentados neste trabalho, é composto por todas as unidades que integram o Orgamento
Fiscal e da Seguridade Social. O Orgamento Fiscal integra a Lei Orgamentaria Anual e refere-se ao orgamento dos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administragao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico. O Orgamento da Seguridade



governos estaduais € municipais. Ou seja, foram levados em consideragdo todos os dispéndios que transitaram pelo
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido. Destaca-se que na categoria Previdéncia Social (Regime Geral da
Previdéncia Social - RGPS e Regime Proprio da Previdéncia Social - RPPS) serdo apresentadas duas oticas de analise
que serao chamadas de “visdo geral” e “visdo restrita”. Na visdo restrita serdo consideradas apenas as parcelas dos
beneficios de caracteristicas previdenciarias que ndo superam o limite de um salario minimo por més. Esse corte se justifica
porque muitos beneficiarios recebem valores acima do que seria necessario para prover 0 acesso a bens e servigos
basicos. Ainda, foram trazidas a andlise os gastos tributérios de carater social implementados pelo Governo Central
brasileiro.

Além desta introdugéo, o trabalho é composto por mais quatro capitulos. O préximo capitulo tratara da metodologia
desenvolvida, além de destacar as fontes de informacdo adotadas e descrever brevemente alguns ajustes metodologicos
realizados. O terceiro capitulo apresentara analise dos resultados apurados em bases anuais, com destaque para as
informagdes que puderam ser extraidas do conjunto de dados construido. No capitulo quatro sera analisado, com maior
profundidade, o dispéndio social em sete distintas categorias. Por fim, o capitulo cinco traz um comparativo internacional
do gasto social e a andlise do impacto desse gasto no Brasil.

2. Fontes primarias de informagao e tratamento dos dados

As fontes primarias de informacgao deste estudo consistem primordialmente dos registros contabeis disponiveis para
consulta no Sistema Integrado de Administragéo Financeira - SIAFI do Governo Central, da base de dados historicos da
Previdéncia Social - Aeps Infologo - disponibilizada pelo Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social para as informagoes
sobre gastos previdenciarios, das informacdes disponiveis no sitio da Secretaria da Receita Federal do Brasil sobre os
gastos tributarios implementados pelo governo brasileiroé, além das informagdes constantes nos planos plurianuais
divulgados para o periodo em estudo’. Fontes suplementares de dados foram consideradas na andlise especifica de cada
categoria social e serédo evidenciadas quando cada uma dessas categorias for estudada de maneira mais aprofundada.

Cabe destacar ainda que foram obtidos junto ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE os valores histéricos
de Produto Interno Bruto — PIB e também foi adotado o indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) da
Fundagéo Getulio Vargas — FGV como deflator dos dados do trabalho®. De posse desses indicadores, foi possivel realizar
andlise com valores a pre¢os de dezembro de 2015, além de permitir que todas as varidveis de interesse fossem
comparadas em relacdo ao PIB.

Social, por sua vez, integra a Lei Orcamentaria Anual e abrange todas as entidades, fundos e fundagdes de administragéo direta e indireta, instituidos
e mantidos pelo poder publico, vinculados a Seguridade Social.

® De acordo com o Demonstrativo de Gastos Tributarios que acompanhou o PLOA 2016, a Receita Federal do Brasil conceituou gastos tributarios
como sendo aqueles “gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais.
Sao explicitados na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excegao ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadagéo potencial
e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte. Tém carater compensatério, quando o governo ndo atende
adequadamente a populagdo dos servigos de sua responsabilidade, ou tém carater incentivador, quando o governo tem a intengdo de desenvolver

determinado setor ou regiéo”.

7 Saliente-se que uma dificuldade adicional para o estudo aqui apresentado foi a mudanga de metodologia adotada a partir da publicagdo do PPA
2012-2015, o qual adotou uma nova codificagdo para os programas de governo e, assim, representou uma quebra conceitual na série historica
analisada.

8 A escolha do IGP-DI como deflator dos dados da série histdrica teve como referéncia metodoldgica os trabalhos de Fernandes et al. (1998) e
Guerreiro (2010).



Em relagdo as informagdes disponiveis no SIAFI, foram feitas diversas consultas no Portal Siga Brasil® (administrado pelo
Senado Federal), plataforma inteligente de obtengéo e analise de dados sobre o orgamento publico, construindo assim
uma série histérica com dados anuais para o periodo compreendido entre 2002 e 2015 que refletiram a execugéo de
despesas do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unizo.

Uma vantagem obtida a partir da utilizag&o desta plataforma foi justamente a possibilidade de criar uma base bruta de
dados com mais de 440 mil registros contabeis, o que permite analisar o dispéndio governamental brasileiro (seja social
ou n&o) em diversas dimensdes e diferentes métricas. Assim, pode-se analisar o gasto brasileiro por programa; agéo; 6rgao
que executou o gasto; fungao; subfungéo; regido em que foi aplicado o recurso; subtitulo (detalhamento sobre a localizagéo
fisica da agdo); modalidade de aplicagdo’; e GND — Grupo de Natureza de Despesa®’.

Ainda, os dispéndios realizados pelo governo brasileiro ao longo do periodo podem ser analisados sob diferentes métricas,
tais como valor autorizado na lei orgamentaria, dotag&o inicial da despesa, despesa empenhada, despesa liquidada,
despesa paga e restos a pagar pagos (processados e nao processados). Adicionalmente foi possivel criar nova métrica,
aderente aos objetivos do trabalho: proxy do regime de caixa, que consiste no somatério de despesas pagas e restos a
pagar pagos (processados e ndo processados).

Em relagéo a extragéo original feita no Portal Siga Brasil, realizaram-se alguns ajustes de modo a delimitar o escopo do
trabalho e facilitar o tratamento analitico dos dados. Assim, foram excluidas da base: i) as despesas com juros e
amortizacdo da divida; i) foram retirados da base bruta os programas que ndo apresentavam qualquer tipo de descrigdo
(programas nao informados ou ndo aplicaveis); iii) foram excluidas as agdes orgamentarias que nao tinham sido objeto de
qualquer tipo de pagamento em qualquer um dos anos em estudo; iv) foram excluidas as agbes executadas sob as
modalidades de aplicagdo 91 e 96, o que significa retirar as transferéncias intragovernamentais realizadas entre dois ou
mais érgaos, fundos ou entidades da Unido, permitindo a eliminagéo de dupla contagem nos registros. Destaca-se que as
acdes orcamentarias relacionadas ao TDA - Titulos da Divida Agraria foram incorporadas por meio de fonte de dados
alternativa.

A partir da revisao de literatura apresentada no capitulo anterior, foram considerados como sendo gastos de natureza social
os dispéndios executados nas seguintes categorias: assisténcia social; educagdo e cultura; organizag@o agréria;
previdéncia social; saneamento basico e habitacao; saude; e trabalho e emprego. Assim, todos os registros constantes na
base de dados tratada foram classificados em alguma dessas categorias ou ndo foram considerados como tendo natureza
social.

Cabe enfatizar que, apesar de ndo haver consenso na literatura sobre o assunto*?, o trabalho em tela priorizou a
classificagcdo programética da despesa (mesmo sendo possivel analisar 0 gasto sob outras éticas) e permitiu andlise

9 Maiores informages podem ser obtidas no enderego eletrnico do Portal Siga Brasil: http://www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil

10 De acordo com 0 MCASP — Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, publicagéo feita regularmente pela Secretaria do Tesouro Nacional
e disponivel para consulta em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp, a modalidade de aplicagéo de um gasto indica se os recursos s&o aplicados
diretamente por 6rgaos ou entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federagéo e suas respectivas entidades. Ou seja,
para nosso caso especifico, permite diferenciar se o gasto é executado diretamente pelo Governo Central ou se os recursos sdo transferidos para
serem executados por outras esferas da Federagéo.

11 Ainda de acordo com o MCASP, o GND - Grupo de Natureza de Despesa representa um agregador de elementos de despesa que apresentam as
mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto. As principais categorias so: pessoal e encargos sociais (GND 1); juros e encargos da divida (GND
2); outras despesas correntes (GND 3); investimentos (GND 4); inversdes financeiras (GND 5); amortizagdo da divida (GND 6) e reserva de
contingéncia (GND 9).

12 A partir da revisdo de literatura sobre o assunto, percebe-se que Chaves e Ribeiro (2012) adotam uma classificagéo institucional do gasto social,
enquanto que Monteiro et al. (2009) estudam as despesas dita sociais a partir de uma classificagao funcional do gasto, mesmo procedimento adotado



detalhada sobre todas as agdes orgamentarias executadas em cada programa de governo, o que enriquece e robustece o
estudo.

Por fim, ao se compilar os gastos sociais realizados pelos Ministérios da Salde e da Educacéo, foram considerados como
despesas com pessoal apenas os dispéndios com pessoal ativo desses ministérios®, posto que os gastos com pessoal
inativo e com pensionistas estao cobertos pelo grupo de gastos sociais denominado Previdéncia Social. Esse procedimento
tornou-se necessario porque, dentre as despesas com pessoal, apenas as daqueles ministérios podem ser consideradas
como tendo natureza social, pois representam, em sua grande maioria, dispéndios com importantes categorias
profissionais que atendem diretamente o publico em geral, tais como médicos e professores.

Desse modo, para evitar dupla contagem de dados, a base tratada de dados foi dividida em dois grandes grupos de analise:
i) agbes orgamentarias executadas como outras despesas correntes, investimentos ou inversdes financeiras (GND 3,4,5);
e i) agbes orcamentarias relativas a pessoal e encargos sociais (GND 1) executadas pelos ministérios da Saude e da
Educacé&o.

Para analisar os gastos com previdéncia social, optou-se por utilizar a base de dados Aeps Infologo disponibilizada pelo
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, uma vez que esta oferece maior riqueza de informagdes que o SIAFI, como
por exemplo a abertura por faixa salarial, a informacao da quantidade de beneficios emitidos, entre outras.

Em relagdo aos gastos tributdrios, a base de dados analisada foi construida a partir dos Demonstrativos dos Gastos
Tributarios — DGT (que acompanham o PLOA — Projeto de Lei Or¢camentaria de cada exercicio), publicados anualmente
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. Esses demonstrativos apresentam as previsdes para os gastos tributarios do
ano subsequente, o que justifica que haja diferengas em relagao aos valores efetivamente realizados - que, de qualquer
forma, ndo poderiam ser medidos diretamente, mas apenas estimados, uma vez que nao se tratam de entradas ou saidas
efetivas de caixa.

Embora a Secretaria da Receita Federal também publique anualmente o0 Demonstrativo dos Gastos Tributarios em bases
efetivas, neste trabalho optou-se por ndo utilizar essa informag&o por ser uma publicagéo relativamente recente e defasada,
trazendo dados apenas de 2006 até 2012 em bases efetivas e previsdes para 2013 a 2015. Assim, prezando pela
uniformidade da série, foi adotado como referéncia o Demonstrativo que acompanha o PLOA.

Por fim, cumpre ressaltar que, a partir da discriminagéo dos gastos tributarios por Fungdo Orgamentéria e por Modalidade
de Gasto'*, cada gasto tributario foi classificado de acordo com as mesmas categorias usadas na classificagdo dos gastos
diretos discriminadas anteriormente.

por Pinheiro e Pinheiro (2011). Por sua vez, estudo da SPE (2005) analisou todas as atividades que compdem cada um dos programas das leis
orgamentarias anuais de 2001 a 2004. Ja para Fernandes et al. (1998), o conceito utilizado foi de objetivo ou finalidade dos gastos, alocados por area
de atuagao, “por constituir a melhor aproximagao possivel da agéo efetiva dos dispéndios junto a populagdo beneficiaria”. Castro et al. (2012) seguem
a mesma linha de raciocinio ao estudarem a evolug&o do gasto social entre 1995 e 2010.

13 Apenas os dispéndios com pessoal dos Ministérios da Salde e da Educagéo foram considerados devido a relevancia econdmica e alto impacto
que esses gastos geram nas contas publicas.

14 No DGT referente ao ano de 2002, os gastos ainda ndo eram divulgados de acordo com a modalidade de aplicagdo. Dessa forma, a classificagéo
dos dados para aquele exercicio foi feita a partir das descri¢des legais de cada gasto.



3. Analise Geral da Evolucao do Gasto Social

A partir do exposto nos capitulos anteriores, a base de dados criada permite decompor o gasto social sob diferentes éticas,
0 que enriquece 0 estudo e proporciona uma analise em diferentes perspectivas. Neste capitulo sera feita uma anélise
geral dos dados, enquanto que os capitulos posteriores fardo uma analise mais aprofundada das categorias consideradas
como tendo natureza social.

Uma ressalva inicial torna-se necessaria: daqui em diante sera adotado o conceito de gasto social direto como sendo
aquele que é executado diretamente pelo Governo Central, bem como as transferéncias vinculadas a gastos sociais
realizadas por essa esfera de governo aos governos estaduais e municipais. De outro lado, conforme destacado no capitulo
anterior, foram também levados em consideragéo os gastos tributarios de carater social implementados pelo Governo
Central brasileiro.

Grafico 1 - Composicéo dos gastos do Governo Central — Gastos diretos e tributérios -
Brasil — 2002 a 2015 - % dos gastos totais

Gastos Diretos Gastos Tributarios
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Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios - DGT.

Os graficos acima mostram o aumento da participagéo dos gastos considerados de carater social no montante total da
despesa do Governo Central. Pode-se observar que 0s gastos sociais passaram a corresponder a 67,3% do total da
despesa em 2015, frente a 59,9% em 2002. Em relagdo aos gastos tributarios, 0 aumento da participagéo dos gastos
sociais foi ainda mais significativo, passando de 17,0% em 2002 para 38,6% em 2015.

Grafico 2 — Gasto social do Governo Central — Gastos diretos e tributarios — Brasil — 2002 a 2015 - % PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios - DGT.



Em linhas gerais, observa-se um crescimento expressivo do gasto social direto ao longo do tempo, com aumento préximo
a 3 pontos percentuais do PIB quando se comparam os valores observados em 2002 e em 2015. Destacam-se os aumentos
nos dispéndios com Educagéo e Cultura (0,74 pontos do PIB) e Assisténcia Social (0,78 pontos do PIB), além da
manutengao de um patamar elevado de dispéndios com Previdéncia Social (aumento de 0,97 pontos do PIB no periodo
analisado). Em contrapartida, os dispéndios com satide mantiveram-se estaveis no periodo’® e os gastos com organizagéo
agraria e saneamento basico e habitagao nao foram representativos em todo o periodo analisado.

Em relacdo aos gastos tributarios do governo para o periodo em analise, pode-se depreender o0 aumento ocorrido nessa
rubrica, antes direcionada aos gastos com Saude e com Educagéo e Cultura, e que passaram de 0,3% do PIB em 2002
para 1,8% do PIB em 2015.

Ainda, merecem destaque os seis Ultimos anos da série, quando os gastos tributarios de natureza social aumentaram 0,8
pontos percentuais do PIB entre 2010 e 2015, e atingiram o montante de R$ 109,1 bilhdes em 2015, distribuidos nas
diversas categorias consideradas sociais.

Tabela 1 - Evolugéo do gasto social do Governo Central — Brasil — 2002 a 2015 - % PIB

Categorias 2004 2005 2011 2012
Assisténcia Social 05% 06% 08% 09% 1,0% 10% 1,0% 13% 13% 13% 14% 15% 15%
Gasto direto 05% 05% 08% 08% 09% 09% 0% 10% 11% 10% 11% 12% 12%
Gasto tributério 00% 00% 00% 01% 01% 01% 01% 03% 03% 03% 03% 03% 03%
EducagioeCultura®  17% 1,6% 15% 16% 16% 17% 18% 20% 21% 22% 23% 23% 26%
Gasto direto 16% 15% 15% 15% 15% 16% 17% 18% 19% 20% 21% 21%  23%
Gasto tributério 01% 0% 0% 01% 0% 01% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 03%
Organizagao Agraria 2 02% 02% 03% 03% 03% 03% 02% 02% 01% 02% 01% 01% 01%
Gasto direto 02% 02% 03% 03% 03% 02% 02% 02% 01% 02% 0% 0% 01%
Gasto tributério 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00%
Previdéncia Social 80% 82% 83% 89% 89% 86% 83% B89% 85% 84% 87% 87% 8%
Gasto direto 80% 82% 82% 88% 87% 85% 82% 87% 84% 82% 83% 83% 86%
Gasto tributério 00% 00% 0% 01% 01% 01% 02% 02% 02% 02% 03% 03% 03%
ﬁ:’;ﬁi’;‘:g‘“ Basicoe 919 04% 04% 01% 04% 01% 02% 02% 02% 03% 04% 04% 05%
Gasto direto 01% 00% 01% 0% 01% 01% 02% 02% 02% 03% 04% 04% 04%
Gasto tributério 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00%
Saiide 18%  16% 18% 17% 18% 18% 1,8% 20% 19% 19% 20% 20% 21%
Gasto direto 16% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 16% 16% 15% 16% 16% 1.7%
Gasto tributério 02% 0% 02% 02% 02% 03% 03% 04% 03% 03% 04% 04% 04%

15 A relativa estabilidade dos gastos diretos com salde é consequéncia imediata da aprovagdo da Emenda Constitucional n® 29/2000, uma vez que
aquele dispositivo legal prevé que, para a Unido, o volume de recursos a serem aplicados em agdes e servigos publicos de saude (ASPS) deve ser
pelo menos corrigido anualmente pela variagdo do PIB nominal do ano anterior. Ou seja, o efeito pratico dessa medida foi limitar, em termos
percentuais do PIB, o montante destinado as despesas com saude.
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Categorias

Trabalho e Emprego 05% 05% 05% 06% 07% 07% 07% 09% 08% 08% 08% 09% 14%
Gasto direto 05% 05% 05% 06% 07% 07% 07% 09% 08% 08% 08% 09% 09%
Gasto tributério 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00% 04%
Total 12,8% 12,6% 13,2% 13,9% 142% 142% 141% 154% 149% 150% 158% 158% 17,0%
Gasto direto 126% 124% 128% 134% 136% 13,6% 13,3% 144% 140% 140% 145% 146% 152%
Gasto tributério 03% 02% 04% 05% 06% 07% 07% 11% 10% 10% 13% 13% 18%

Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, IBGE.
Notas:

1. Inclui a execugéo orgamentaria do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES). Importante destacar que o FIES n&o é, por definigdo, uma despesa
direta, mas sim uma invers&o financeira, ou seja, um empréstimo que o Governo Central faz aos estudantes, e que devera ser quitado por eles no
futuro.

2. Inclui a emisséo de Titulos da Divida Agraria - TDA.

Cabe salientar que foram incluidos na categoria Previdéncia Social os dois regimes previdenciarios mais comuns no Brasil
(Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS e Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS). Ainda, em termos de
distribuicdo do gasto social direto entre as suas rubricas, pode-se constatar pela Tabela 2 que essa categoria sempre
representou percentual superior a 50% do total dispendido pelo governo brasileiro com os gastos sociais, apesar de nos
Ultimos anos da série ser possivel visualizar um decréscimo nessa categoria, compensado pelo acréscimo na participacéo
dos gastos com Assisténcia Social e Educacéo e Cultura.

Tabela 2 — Composi¢éo do gasto social do Governo Central — Brasil — 2002 a 2015 - % do total (diretos e tributarios)

1,2%
0,8%
0,4%
17,5%
15,7%

1,8%

Categorias 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Assisténcia Social 37% 44% 60% 64% 69% 72% 74% 86% 90% 87% 89% 93% 89% 88%
Educagéo e Cultura 132% 123% 115% 112% 11,3% 122% 13,0% 13,0% 13,7% 143% 147% 147% 153% 154%
Organizacao Agraria 15% 12% 21% 20% 19% 18% 12% 12% 08% 10% 08% 08% 05% 12%
Previdéncia Social 62,3% 64,7% 62,7% 637% 624% 606% 593% 574% 571% 56,1% 549% 547% 523% 532%

Saneamento Basicoe 4o 59 06% 05% 05% 07% 12% 15% 13% 21% 26% 27% 27% 2

8%

Habitagao

Satde 14,0% 12,8% 134% 122% 124% 12,6% 12,8% 12,7% 12,6% 12,3% 12,7% 12,3% 122% 11,8%
Trabalho e Emprego 41% 41% 38% 40% 46% 49% 50% 56% 54% 54% 54% 55% 80% 6,8%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT.

Na secgdo 4.4 deste trabalho sera aprofundada a analise do gasto social com Previdéncia Social e serdo apresentadas
duas 6ticas de andlise do gasto direto chamadas de “visdo geral” e “visdo restrita”. Na visao geral foram computados todos
os dispéndios diretos realizados com Previdéncia Social, enquanto que na visdo restrita sdo consideradas apenas as
parcelas dos beneficios de caracteristicas previdenciarias que ndo superam o limite de um salario minimo por més. Esse
corte se justifica porque muitos beneficiarios recebem valores acima do que seria necessario para prover 0 acesso a bens



e servigos basicos. A tabela 3 a seguir expde comparativo entre essas duas 6ticas e, por conseguinte, 0 impacto no gasto
social direto total:

Tabela 3 - Visao geral e visdo restrita do gasto com Previdéncia Social - Brasil — 2002 a 2014 — % PIB

Categorias

Previdéncia Social: Visdo

"geral 80% 82% 82% 88% 87% 85% 82% 87% 84% 82% 83% 83% 86%

..F; ;‘thirﬂi.’.‘CiaS°°ia':ViSé° 32% 34% 35% 36% 38% 38% 37% 40% 39% 38% 40% 41% 43%
Diferenca 48% 48% 47% 51% 49% 48% 45% 47% 45% 45% 43% 42%  4.2%

Gasto Social Direto: Visao

"geral 126% 124% 128% 134% 136% 136% 133% 144% 140% 140% 145% 14,6% 152%

Gasto Social Direto: Visdo
"restrita”

78% 77% 80% 83% 87% 88% 88% 97% 95% 96% 102% 104% 11,0%
Diferenca 48% 48% 47% 51% 49% 48% 45% 47% 45% 45% 43% 42% 42%

Fonte: SIAFI/SIDOR, AEPS, BEPS, BEP, IBGE e clculos proprios.

Os graficos 3 e 4, a seguir, permitem analisar o gasto social direto do governo sob outras dimensdes, tais como modalidade

de aplicagéo dos recursos e grupos de natureza de despesa — GND em que foram executados os gastos.

Assim, percebe-se a predominancia de aplicagdes diretas de recursos por parte da Unido (em média, cerca de 83% do
gasto concentrou-se nessa modalidade). J& as categorias Educacéo e Cultura e Salde sao responsaveis por 90% das
transferéncias aos Estados e ao Distrito Federal e transferéncias a Municipios, em virtude, principalmente, dos dispositivos
legais que regram a aplicag@o minima em agdes e servigos publicos de saude e educagao.

Grafico 3 - Distribuicao do gasto social direto por modalidade de aplicagéo — Brasil — 2002 a 2015
RS Bilhdes - A pregos de dez/2015 (IGP-DI)
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Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

No que diz respeito a execugéo de gastos por natureza de despesa, pode-se observar no grafico 4 que as outras despesas
correntes representaram, em média, 78% do total dispendido. As despesas correntes sdo as despesas de custeio, de



manutengao das atividades dos 6rgdos da administragao publica, dentre as quais pode-se destacar a aquisicao de material
de consumo, pagamento de diarias, contribui¢des, subvencdes, auxilio-alimentagao, auxilio-transporte, dentre outras.
Grafico 4 - Distribui¢do do gasto social direto por grupo de natureza de despesa — Brasil — 2002 a 2015 — % do total
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Fonte: SIAFI/SIDOR.

Conforme destacado na metodologia apresentada na se¢&o anterior, o trabalho em tela teve como amparo a classificagéo
programatica da despesa no nivel de agbes orgamentarias. Ou seja, foi realizada uma analise criteriosa de projetos e
atividades de governo e posteriormente foram feitas classificagbes do gasto social nas sete categorias apresentadas
anteriormente. Entretanto, poderia ter sido adotada outras formas de classificacdo da despesa, como a classificagdo
funcional ou ainda a classificagdo institucional (por érgéo e unidade or¢amentaria). Escolheu-se adotar a classificagéo
programatica porque sob esta 6tica foi possivel analisar o dispéndio de um modo bastante detalhado'® e porque o estudo
restringiu-se apenas a execugao realizada pelo Governo Central brasileiro. Por outro lado, um estudo adicional que poderia
ser feito futuramente seria estudar a composicao do gasto social sob a dtica de Governo Geral, ou seja, com a incluséo de
Estados e Municipios na anélise. Para tanto, seria oportuno utilizar a classificagdo funcional da despesa, uma vez que essa
Gtica esta devidamente padronizada em toda a Federacg&o brasileira.

A tabela 4 compara a evolugéo do gasto social em trés categorias (saude, educagao e cultura e previdéncia social) para
as trés oticas de classificagdo da despesa: programatica, funcional e institucional'”. Para a categoria Satide, as trés oticas
apresentaram resultados semelhantes, enquanto que para previdéncia social os valores apurados divergiram bastante em
relacdo a dtica institucional, ao passo que na categoria educacédo e cultura os resultados das trés dticas sdo divergentes.

16 Foram analisadas individualmente quase 14 mil combinagdes diferentes de programas e agfes orgamentarias executadas ao longo de todo o
periodo estudado.

17 De acordo com o MCASP, programa é o instrumento de organizagdo da atuagdo governamental que articula um conjunto de agdes que concorrem
para a concretizagdo de um objetivo comum preestabelecido, visando a solugéo de um problema ou ao atendimento de determinada necessidade ou
demanda da sociedade. Ja a classificagéo institucional reflete a estrutura de alocagéo dos créditos orgamentarios e esta estruturada em dois niveis
hierarquicos: érgdo orgamentario e unidade orgamentaria. Por sua vez, a classificagdo funcional segrega as dotagdes orgamentarias em funges e
subfungdes, buscando responder basicamente a indagagdo “em que” area de agao governamental a despesa sera realizada.



Isso ocorre porque o detalhamento obtido por meio da analise programética da despesa permite analisar os dados em um
alto nivel de desagregagao, o que facilita a classificagdo do dispéndio e minimiza o erro associado a este tipo de trabalho.
Por exemplo, a agéo orgamentaria funcionamento das escolas nas comunidades indigenas foi classificada como sendo um
gasto com educacéo e cultura, apesar de, em termos funcionais, ser considerada como direitos da cidadania (subfungao:
assisténcia aos povos indigenas) e ser executada pelo Ministério da Justica (classificacdo institucional da despesa).

Tabela 4 - Comparagéo de éticas de classificacdo da despesa: programatica, funcional e institucional
Brasil — 2002 a 2015 - % PIB

Categoria: Saude 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Programatica 165 150 153 147 151 152 151 158 15 154 159 156 165 164

Funcional (Fungéo: 10 - Saude) 1,71 15 163 162 157 158 150 158 15 155 159 154 162 1,66

Institucional (Orgao: Min.

. 188 171 179 178 171 171 163 172 170 169 1,74 168 176 176
Saude)

Categoria: Educacéo e Cultura

Programatica 161 150 145 146 149 159 167 180 18 197 211 212 233 235

Funcional (Fungdes: 12 -
Educacdo e 13 - Cultura)
Institucional (Orgaos: Min.
Educagéo e Min. da Cultura)

092 08 o074 o071 073 077 08 097 112 117 135 139 159 1,58

113 100 09 08 09 09 098 114 129 131 143 143 154 202

Categoria: Previdéncia Social

Programatica 800 818 819 876 874 85 817 871 837 824 832 834 857 898

Funcional (Fungéo: 09 -
Previdéncia Social)
Institucional (Orgao: Min.
Previdéncia Social)

Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

8256 833 845 865 881 859 774 866 839 820 827 835 85 9,04

667 661 679 706 722 704 623 708 687 672 68 69 716 814

4. Analise do Gasto Social por area de atuagao

4.1 Assisténcia Social

Durante o periodo de analise, 0 gasto com assisténcia social esteve em ascenséo, como pode ser observado nas
informagdes abaixo (a titulo de exemplo, o gasto social direto nessa categoria teve um aumento de 375% em termos reais
entre 2002 e 2015). Esse aumento esta fortemente relacionado a expanséo das politicas de garantia de renda observadas
no periodo de 2003 a 2010, além da criagéo, em 2004, do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Esse



movimento de expansao teve inicio com o maior alcance do Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social'®,
seguido do surgimento de politicas de transferéncia de renda com condicionalidades e, mais importante, alargamento e
focalizagdo do programa Bolsa Familia®®.

Tabela 5 - Gasto do Governo Central com assisténcia social — 2002 a 2015
R$ Bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total Total Assisténcia Social
2002 15,5 97,4% 0,4 2,6% 15,9
2003 19,2 97,0% 0,6 3,0% 19,8
2004 27,5 95,3% 1,4 4,7% 28,8
2005 32,6 91,3% 3,1 8,7% 35,7
2006 38,0 90,9% 38 9,1% 41,7
2007 41,0 89,0% 51 11,0% 46,0
2008 43,7 90,0% 48 10,0% 48,6
2009 52,9 78,1% 14,9 21,9% 67,7
2010 56,8 78,9% 15,2 21,1% 72,0
2011 59,9 79,7% 15,2 20,3% 75,1
2012 67,0 81,5% 15,2 18,5% 82,1
2013 73,7 81,8% 16,4 18,2% 90,1
2014 78,2 81,7% 17,6 18,3% 95,8
2015 73,5 80,5% 17,8 19,5% 91,3

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

18 O Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social (BPC) € uma transferéncia mensal de um salario minimo a pessoa portadora de
deficiéncia ou idosa (65 anos ou mais) que tenha, em ambos os casos, renda familiar per capita menor que 1/4 do salario minimo. O BPC foi previsto
na Constituigdo de 1988 e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), de 1993.

19 0 Bolsa Familia € um programa de transferéncia de renda com condicionalidades focalizado em familias pobres cadastradas em cada municipio
do pais. Resultante da unificagéo de diferentes programas, foi instituido por lei em 2004. O valor do beneficio, reajustavel por decreto, varia conforme
a renda domiciliar per capita da familia, o nimero e a idade dos filhos.
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Adicionalmente, cabe destacar que a partir de 2009, em especial, os gastos tributarios nessa rubrica social apresentaram
consideravel crescimento e atingiram o montante de aproximadamente R$ 17,8 bilhdes em 2015, sendo R$ 10,7 bilhdes
mediante rentncias tributérias a entidades filantropicas, R$ 4,8 bilhdes a entidades sem fins lucrativos e os demais R$ 2,3
bilhdes distribuidos em diversos beneficios tributarios, tais como programa de alimentagdo ao trabalhador, fundos de
direitos da crianga e do adolescente, dentre outros. A tabela 6 detalha os gastos tributarios de natureza assistencial para
a série histdrica em estudo.

Tabela 6 — Gasto tributario com assisténcia social — 2002 a 2015 — Brasil
R$ Milhdes — A precos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Categoria 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Entidades filantropicas - - - - - - - 8933 8246 9420 9.608 10.188 10.983 10.707
Entidades sem fins lucrativos
- Associagéo Civil

Entidades sem fins lucrativos
- Filantrépica

Entidades sem fins lucrativos
- Recreativa

Doagdes a entidades civis
sem fins lucrativos

Programa de alimentacéo do
trabalhador

Demais 27 104 175 109 147 281 603 767 1144 744 697  1.032 1321 1.342
Total 418 595 1358 3.118 3.785 5.076 4.843 14.854 15205 15216 15178 16.434 17.583 17.765

- 458 1366 1619 1998 2034 2272 2553 2345 2202 2468 2340 2.890

- 379 945 1148 1.788 1234 1556 1748 1496 1504 1285 1.344 1.352
- - 84 248 294 88 296 343 385 331 306 278 281 265
84 158 83 166 209 398 191 232 272 269 154 215 328 262

306 332 180 283 367 523 485 751 858 610 708 967 986 947

Fonte: Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, FGV.

Ao decompor o dispéndio com assisténcia social entre distintos grupos de beneficiarios, nos moldes da tabela 7, torna-se
possivel avaliar a composicao desse tipo de gasto ao longo do tempo e em relagéo as principais politicas publicas adotadas
para essa rubrica.

Assim, pode-se visualizar a importancia relativa que o programa Bolsa Familia tem para o gasto social desde a sua
concepgao, no inicio de 2004, apesar de néo haver previsao constitucional de seus pagamentos. Além dos dispéndios com
esse programa, destacam-se na tabela 7 a elevada participagéo do Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia
Social - BPC (tanto para idosos quanto para portadores de deficiéncia) ao longo de toda a série histérica, bem como a
reducéo dos dispéndios com a Renda Mensal Vitalicia — RMV?°, novamente tanto para idosos quanto para pensdes por
invalidez.

Tabela 7 - Gasto direto com assisténcia social por categoria — Brasil - 2002 a 2015 - % PIB

Categorias 2002 2003 2004 2005 2008 2009 2010 2011
Assisténcia ao idoso 013 014 o016 019 021 023 023 026 027 026 029 030 031 031
BPC / LOAS - Idoso 009 o010 012 016 019 021 022 025 025 02 028 029 031 031
RMV Idoso 004 003 003 003 002 002 002 002 001 001 001 001 001 000
Demais agOes 001 001 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 0,00

2 A Renda Mensal Vitalicia (RMV), criada em 1974 por meio da Lei n® 6.179, é a transferéncia mensal de um salario minimo a pessoas carentes
idosas ou invalidas com pelo menos 12 meses de contribui¢do previdenciaria. Desde 1996, a RMV vem sendo progressivamente substituida pelo
Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social (BPC), que independe de qualquer contribuigdo, mas as transferéncias a pessoas que ja
eram beneficiarias antes de 1996 continuam sendo registradas como RMV.



Categorias

Assisténcia ao portador de 023 023 024 025 027 027 027 030 031 031 032 033 035

deficiéncia

BPC/LOAS - Portador de deficéncia 015 016 0,47 049 021 022 023 026 027 028 030 031 033

RMV Invalidez 007 007 006 005 005 005 004 004 004 003 003 002 002

Demais ages 001 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

e 005 004 003 004 002 002 002 002 002 002 001 0005 0,002
Erradicagdo do trabalho infanti 003 003 001 002 001 001 001 001 001 001 001 0004 0,000
Demais ages 002 002 002 002 001 001 001 001 001 001 000 0001 0,002
Bolsa familia 000 000 029 030 034 034 035 037 036 039 044 046 047
Outros () 005 011 004 003 005 006 006 009 011 006 010 041 011

Total gastos diretos 046 053 075 08 089 091 093 104 1,06 1,04 115 121 1,24
Total gastos tributérios 001 002 004 008 009 011 010 029 028 027 026 027 028

Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

1. A categoria “Outros” representa beneficios assistenciais diversos, tais como medidas de respostas a desastres, politicas especificas de género
(para idosos, mulheres, criangas e adolescentes, povos indigenas), além de agdes orgamentarias vinculadas a direitos humanos, prestagéo
jurisdicional a pessoas carentes, assisténcia a vitimas e testemunhas ameagadas, dentre outras.

Este comportamento pode também ser verificado em termos de quantidade de beneficios pagos em dezembro de cada
ano. A tabela 8 mostra o crescimento no numero de familias atendidas pelo programa Bolsa Familia, bem como a evolugéo
da quantidade de beneficios concedidos pelos outros dois grandes programas executados sob a rubrica de assisténcia
social: Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social - BPC e Renda Mensal Vitalicia — RMV.

Tabela 8 — Quantidade de beneficios pagos em dezembro de cada ano — Brasil — 2002 a 2015

Beneficio de Prestagao Beneficio de Prestacao

PSSR Coniade OO Conats GO et oo
2002 0 976.257 584.597 436.672 237.162
2003 0 1.036.365 664.875 403.174 208.297
2004 6.571.839 1.127.849 933.164 370.079 181.014
2005 8.700.445 1.211.761 1.065.604 340.715 157.860
2006 10.965.810 1.293.645 1.183.840 310.806 135.603
2007 11.043.076 1.385.107 1.295.716 284.033 115.965
2008 10.557.996 1.510.682 1.423.790 261.149 100.945
2009 12.370.915 1.625.625 1.541.220 237.307 85.090
2010 12.778.220 1.778.345 1.623.196 215.463 71.830
2011 13.352.306 1.907.511 1.687.826 195.018 59.540
2012 13.900.733 2.021.719 1.750.113 177.576 50.042
2013 14.086.199 2.141.846 1.822.346 160.614 41.150
2014 14.003.441 2.253.822 1.876.610 145,915 34.101
2015 13.936.791 2.323.808 1.918.918 132.460 27.968

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
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Assim, constata-se a elevagéo da quantidade de beneficiarios do BPC, ao mesmo tempo em que se observam seguidas
reducdes no numero de beneficiarios da RMV, o que reflete a alteragéo legal oriunda da Lei n°® 8.742/1993, e com efeitos
praticos a partir de 1996. O quadro 1 apresenta as principais diferengas e similaridades entre esses dois beneficios de
assisténcia social.

Quadro 1 - Comparativo entre os beneficios de assisténcia social

RMV - Renda Mensal Vitalicia BPC - Beneficio de Prestagiao Continuada

Beneficio criado em 1974 (Lei n® 6.179), em processo
Legislagdo de extingdo (extinto em 1996 pela alteragédo do Art. 40
da Lei n® 8.742/1993)

Garantia prevista no Art. 203, inciso V, da CF de 1988;
regulamentada na Lei n°® 8.742/1993

Idade: idoso com 65 anos ou mais (reduzida de 70

Idade: idoso com 70 anos ou mais anos em 1993 para 67 anos em 1998 e 65 anos a
partir de 2000)
Confiis;s")es de Pessoa com deficiéncia Pessoa com deficiéncia
elegibilidade
Renda: familia cuja renda mensal per capita seja Renda: familia cuja renda mensal per capita seja
inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo

Incialmente, 1/2 salario minimo. Apds a CF de 1988,

R 1 salario minimo
valor passou a 1 salario minimo

Valor do beneficio

Fonte: elaborag&o prépria.

A mudanca na priorizagdo dada a esta area social pelo Governo Central ao longo do tempo, com a progressiva
implementagao de ferramentas de controle do gasto (como a criagéo do Sistema Unico de Assisténcia Social e do Cadastro
Unico) e a focalizagao do dispéndio em alguns programas, evidencia uma trajetéria diferente da que vinha sendo executada
até 2002. Até aquele exercicio, a politica social brasileira era executada por meio de diversos programas de governo, tais
como Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Auxilio Gas e o PETI — Programa de Erradicagéo do Trabalho Infantil?. Ja a partir
de 2003, houve uma crescente concentragdo do gasto na area social em apenas alguns programas, tais como o Bolsa
Familia.

Esse comportamento pode ser observado no gréfico 6, que compara a evolugéo do dispéndio do Bolsa Familia e dos
beneficios previstos na LOAS com as demais agdes or¢amentarias classificadas na rubrica de assisténcia social, € mostra
que o primeiro conjunto de programas responde, em média, por mais de 80% do gasto a partir de 2004.

21 Sobre este Ultimo programa, cabe destacar que neste trabalho algumas agtes foram classificadas na categoria “trabalho e emprego”, em especial
as agBes relacionadas a fiscalizagdo trabalhista, e outras acbes foram consideradas como pertinentes a &rea de assisténcia social, tais como
concessao da bolsa crianga-cidada e concesséo de bolsas para criancas e adolescentes em situagao de trabalho.



Grafico 6 — Composicao do gasto direto com assisténcia social — Brasil — 2002 a 2015 - % do total
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Fonte: SIAFI/SIDOR.

Ainda, para Rocha (2013), os programas de transferéncia implementados até 2002 devem ser “entendidos,
essencialmente, como instrumentos auxiliares de politicas especificas voltadas para as criangas pobres, seja visando a
melhoria das condigdes de saude, nutrigdo, escolaridade, seja visando o combate ao trabalho infantil”. Ainda para a autora,
“ndo se tratava de uma estratégia de garantia de renda minima tendo como objetivo eliminar, de imediato, a pobreza

enquanto insuficiéncia de renda”. Esse Ultimo objetivo acabou sendo adotado pelo Governo Central apenas em 2011.

4.2. Educagao e Cultura

Esta secdo se dedica a analisar os gastos governamentais com Educag&o e Cultura para o periodo de 2002 a 2015. De
acordo com a Tabela 9 os gastos diretos apresentam uma média de 92% da despesa total ao longo do periodo analisado.
O segundo indicador se refere ao gasto tributario, 0 qual apresenta uma média de 8% da despesa total no periodo
analisado, destacando que, entre os anos 2004 e 2009, essa categoria aumentou sua participagao.

Periodo
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

Tabela 9 — Gasto com Educagéo e Cultura — Brasil — 2002 a 2015
R$ Bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total
54,0 94,8% 3,0 5,2%
53,9 96,3% 21 3,7%
53,0 95,4% 2,6 4,6%
58,4 93,4% 41 6,6%
64,0 92,9% 49 71%
71,2 91,7% 6,5 8,3%
78,3 90,9% 78 9,1%
92,1 90,0% 10,2 10,0%
100,8 91,9% 8,9 8,1%
112,9 91,4% 10,6 8,6%
123,0 90,8% 12,5 9,2%
129,3 90,7% 13,2 9,3%
146,7 89,3% 17,7 10,7%
139,4 87,1% 20,6 12,9%

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

Total de Educagao e
Cultura

57,0
55,9
55,6
62,6
68,9
7,7
86,1
102,4
109,7
123,5
1354
142,5
164,3
160,0



No gréfico abaixo, pode-se observar o gasto com educagao e cultura como percentual do PIB.

Grafico 7 — Evolugéo do gasto com Educacéo e Cultura — Brasil — 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

Apesar da pouca representatividade dos gastos tributarios no total gasto com Educac&o e Cultura, cabe destacar 0 aumento
desses gastos em, aproximadamente, 595% entre 2002 e 2015. Dentre os beneficios tributarios concedidos no periodo em
analise destacam-se: i) as dedugdes do Imposto de Renda — Pessoa Fisica relativas a despesa com Educagéo, que, em
2015, atingiram o montante de R$ 4,4 bilhdes; e ii) o programa de inclusao digital por meio da desoneragao de PIS/Cofins
para computadores, tablets e smartphones, alcangando o total de R$ 8,0 bilhdes em 2015. A Tabela 10 detalha os gastos
tributérios de Educacao e Cultura para a série histérica em estudo.

Tabela 10 - Gasto tributario com Educag&o e Cultura — Brasil - 2002 a 2015
R$ Milhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Categoria 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Despesas com Educag&o -
dedugdes do IRPF 2298 1310 1555 1.899 1734 1624 2034 2003 1928 2226 4.167 4455 4506 4.411
g i Lueratves - 483 1331 1627 2546 2774 3190 3584 3050 2976 3113 3073 3335
Programa de Inclusao Digital - - - - - 503 801  2.050 - 2194 1921 2650 5908 7.962
Programa Nacional de Apoio a
Cultura - PRONAC 562 610 289 498 645 1.089 1294 1590 1.816 1741 1991 1426 1571 1.323
Demais 109 155 240 405 890 714 893 1385 1.564 1.393 1403 1588 2597 3.591
Total 2969 2075 2566 4133 4897 6476 7.796 10.218 8.891 10.604 12458 13.232 17.656 20.623

Fonte: Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, FGV.

A Tabela 11 apresenta os gastos com educagéo e cultura, em termos reais e divididos em dois grandes grupos: custeio e
investimento, e despesa com pessoal. De modo geral, observa-se uma maior prevaléncia das despesas com custeio e
investimento, em comparag&o com as despesas de pessoal.



Tabela 11 - Gasto com educagao e cultura por categorias — Brasil - 2002 a 2015
R$ Bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Categoria
Custeio e Investimento 398 375 356 416 451 522 610 71,2 782 888 983 1020 116,0 1104
Educacéo Bésica 304 296 278 303 333 377 491 560 615 697 742 723 774 756
Educagao Superior 53 49 3,0 50 6,1 6,8 74 91 9,8 120 171 22,0 298 286
diq FIES ™ 0,0 0,1 0,1 1,0 1,4 1,3 1,3 1,5 1,3 25 5,7 88 152 148
Eggﬁg@i?czmﬁss“’”a' e 17 14 33 21 23 23 20 29 34 39 46 60 74 50
Cultura, Esporte e Lazer 0,7 0,3 0,6 0,7 0,9 1,1 1,2 1,6 1,6 12 1,3 1,0 1,0 0,9
Demais Custeio e Investimento 1,7 1,3 08 34 24 44 1,3 1,6 1,9 2,0 1,1 08 04 0,3
Pessoal 142 164 175 168 189 190 173 209 226 241 246 272 306 29,0
Total Gasto Direto 540 539 530 584 640 71,2 783 921 1008 1129 123,0 1293 146,7 1394
Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.
Notas:

1. Em particular, as informagdes sobre a execugao orgamentaria do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) constam em boxe especifico nesta
secdo. Importante destacar que o FIES n&o é exatamente uma despesa, mas sim uma inversao financeira, ou seja, um empréstimo que o Governo
Central faz aos estudantes e que devera ser quitado por eles no futuro.

No biénio 2012-2013, a Educac&o Basica foi o unico nivel de ensino que registrou redugéo na execugao orcamentaria. Por
outro lado, a Educagéo Superior, assim como a Educacgéo Profissional e Tecnologica, apresentaram aumentos de 28,5%
e 30,2%, respectivamente. Ja em 2014, observa-se uma tendéncia de crescimento entre essas trés categorias. Além da
manutengao de suas redes de ensino “constituir obrigagdo precipua da Uni&o, cabe ressaltar que elas se encontram em
processo de expansao, o que explica em grande medida esse crescimento” (IPEA, 2015, p. 186).

O grafico 8 mostra a trajetdria de crescimento do quantitativo total da forga de trabalho dos servidores publicos civis federais
ativos do Poder Executivo, no Ministério da Educagao e no Ministério da Cultura, em comparagéo com o total das despesas
de pessoal das diversas categorias reportadas na tabela 11. As informagdes sobre esse quantitativo da for¢a de trabalho
foram obtidas a partir do Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG)%. De modo geral, 0 aumento das despesas com pessoal dos ministérios da Educagéo e da
Cultura tem acompanhando o crescimento de sua forga de trabalho. Percebe-se crescimento da trajetdria dessas duas
variaveis a partir do ano de 2008.

2 Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais, n° 234, de outubro de 2015. Disponivel em: <<
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao-publica/arquivos-e-publicacoes/BEP>>. Acesso em 15 de fevereiro de 2016.



Grafico 8 — Quantitativo total da forga de trabalho e a despesa de pessoal — Ministério da Educagao e da Cultura
Brasil - R$ Bilhdes — 2002 a 2015
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).

4.2.1. Educacao Basica

A educacao basica compreende a educacao infantil (creche e pré-escola), o ensino fundamental e o ensino médio, e tem
por finalidade desenvolver o educando, assegurar-lhe a formag&o necessaria para o exercicio da cidadania e fornecer-lhe
meios para progredir no trabalho e em estudos posteriores, contribuindo para a redugédo das desigualdades sociais.

Diversos séo os programas e as agdes desenvolvidas pelo Ministério da Educag@o (MEC) com o objetivo de melhorar a
qualidade da educag&o. Por exemplo, o Programa Brasil Escolarizado tem como objetivo garantir a qualidade, o acesso e
a permanéncia de todas as criangas, adolescentes e adultos na educagéo basica, abrangendo um rol de agdes das mais
diversas, desde a assisténcia ao estudante até a infraestrutura das escolas.

Cabe destacar que mais de 50% dos gastos com educagéo e cultura sdo executados por meio de transferéncias a Estados
e Municipios em virtude dos dispositivos decorrentes de legislacdo especifica. Esse percentual abrange as agdes
orgcamentérias relacionadas as transferéncias para o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Bésica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB. O FUNDEB foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e
regulamentado pela Lei n® 11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007, em substituicdo ao Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), que vigorou de 1998 a 2006. Esse fundo
tem por objetivo complementar o financiamento da educag&o infantil, do ensino fundamental, do ensino médio e da
educagao de jovens e adultos, que s&o providos pelos estados e municipios.

O levantamento nacional de dados educacionais realizado pelo Censo Escolar 2012 apurou que mais de 50 milhdes de
alunos estavam matriculados em, aproximadamente, 192 mil estabelecimentos de educagao basica no pais, sendo 83,5%
em escolas publicas e 16,5% em escolas privadas. Considerando a multiplicidade que esse universo representa, é



importante implementar politicas diferenciadas para cada etapa e modalidade da educagéo basica, considerando as
especificidades das diferentes regides e publicos?.

Essa categoria apresentou crescimento no periodo analisado, alcangando, em 2015, o valor de R$ 75,6 bilhdes, em
comparagao com a execugdo de R$ 30,4 bilhdes em 2002. Por sua vez, a diminuigdo observada entre 2012 e 2013 se
deve a acdo “Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo Bésica” que, de acordo com o Relatério de Gestdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE (FNDE, 2013), concentrou o cronograma de elaboragéo, analise e
aprovacao dos Planos de Agdo dos estados e municipios no final do exercicio de 2013, dificultando o repasse de parcela
do montante dos recursos previstos.

Por sua vez, o Boletim de Politicas Sociais elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) informa que,
entre 2012 e 2013, houve agbes em que os dispéndios aumentaram significativamente, tais como a concessao de bolsas
de apoio a educagédo em diversas modalidades (alfabetizadores, gestores, conselheiros escolares etc.). Além disso, 0s
investimentos voltados a implantacéo e a recuperagéo da infraestrutura fisica das escolas da educagao béasica continuam
sendo ampliados, ainda que em ritmo mais lento, por intermédio de trés acdes: (i) infraestrutura para a educagéo basica;
(i) implantagéo de escolas para educacéo infantil; (iii) implantagéo e adequagéo de estruturas esportivas escolares (IPEA,
2015, p. 187).

4.2.2. Ensino Superior

Segundo o MEC#, ampliar e democratizar 0 acesso a educagéo superior de qualidade a partir do reconhecimento do papel
estratégico das universidades para o desenvolvimento econdmico e social do pais é o principal objetivo do Ministério da
Educac&o para o Ensino Superior. Proporcionar este nivel de ensino a uma parcela maior da populagéo € fator importante
para a diminuigdo das desigualdades sociais e regionais, para o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, para a incluséo
social e para a geragao de trabalho e renda.

Nos ultimos anos, o MEC vem adotando uma série de medidas com vistas a ampliagao de cursos e vagas nas universidades
federais, a interiorizagdo dos campus universitarios, a redefinigdo das formas de ingresso, a democratizagéo do acesso a
universidades privadas, ao desenvolvimento de programas de assisténcia estudantil, a reformulagdo da avaliacdo de
cursos e instituigdes, ao desenvolvimento dos instrumentos de regulagdo e supervisdo, bem como a ampliagdo da pds-
graduac&o.

Em vista disso, em termos orgamentarios, a segunda maior categoria é 0 ensino superior, em que a maior parte das
despesas se refere a gastos com pessoal. De acordo com a Tabela 11, as despesas de custeio e investimento nessa
categoria apresentaram também forte trajetéria de crescimento, de R$ 5,3 bilhdes em 2002 para R$ 28,6 bilhdes em 2015.

Em particular, observa-se que 0 aumento dos gastos ocorrido no biénio 2012-2013 foi devido, sobretudo, & ampliagdo da
concessao de bolsas de estudo, com destaque para o programa Ciéncia sem Fronteiras. Destaca-se também a acao

23 Ver informativo da Secretaria de Educagéo Basica (SEB), disponivel em: << http://portal. mec.gov.br/secretaria-de-educacao-basica/programas-e-
acoes >> Acesso em 24 de novembro de 2015.

24 Ver informagdes sobre programas e agdes do MEC disponiveis em: <<http://portal.mec.gov.br/sesu-secretaria-de-educacao-superior/programas-
e-acoes>> Acesso em 04 de maio de 2016.



‘reestruturacédo e expanséo das universidades federais”, que agregou cerca de meio bilhdo de reais no orgamento de 2013
(IPEA, 2015, p. 221).

Conforme informado pelo IPEA, a educagdo superior tem registrado crescimento continuo das matriculas desde 1993,
havendo, pelo menos, duas explicagdes para esse fato. Primeiro, o aumento da demanda por este nivel de ensino
decorrente da quase universalizagao do ensino fundamental e da expanséo do ensino médio. Segundo, houve um retorno
de parcela da populagéo que ja estava fora do sistema de ensino, e que reingressou para cursar a educagéo superior
(IPEA, 2015, p. 221-222). No Brasil, constata-se que a oferta da educacéo se alterou de forma significativa a partir dos
anos 1990, por um lado com uma reducdo acentuada do percentual de estudantes que nédo concluiram o ensino
fundamental, e por outro com o crescimento da quantidade de estudantes que concluiram o ensino médio, sendo fatores
decisivos para o aumento do contingente de interessados no acesso ao ensino superior.

E importante enfatizar também que, além da demanda por educagao superior, iniciativas governamentais importantes
foram implementadas a partir da segunda metade da década de 1990 e intensificadas na década de 2000, com objetivo
de ampliar a oferta de vagas e facilitar 0 acesso a universidade. S&o elas: (i) estimulo & expanséo do setor privado; (i)
Fundo de Financiamento Estudantil (FIES); (iii) Programa Universidade para Todos (ProUni); e (iv) expanséo da rede
federal (IPEA, 2015, p. 222). E importante destacar que, atualmente, o programa de expanséo da rede federal de ensino
superior tem ocorrido por meio do Reuni (Reestruturacéo e Expansao das Universidades Federais), instituido pelo Decreto
n°® 6.096, de 24 de abril de 2007.

4.2.3. Educacao profissional e tecnolégica

A educagao profissional e tecnolégica tem ganhado peso na politica de educagao brasileira em anos recentes, o que se
revela pelo préprio advento do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) e pelo fato de
que nessa modalidade de ensino tém sido alocadas proporgdes cada vez maiores do orgamento do Ministério da Educagéo,
em um movimento que se revela também pela consideravel expanséo da rede federal e pelo acordo de gratuidade firmado
com o Sistema S%. Em 2002, as despesas nessa categoria totalizaram R$ 1,7 bilho, ao passo que em 2015 contabilizou-
se R$ 5,0 bilhdes. Em grande medida, o desempenho no periodo recente é devido a agéo de apoio a formagao profissional
e tecnoldgica, que operacionaliza a concesséo de bolsas-formagdo do PRONATEC, cujos dispéndios em 2013 mais que
duplicaram o montante executado no ano anterior (IPEA, 2015, p. 212). Para maiores informagdes, ver boxe especifico
sobre 0 PRONATEC:

Boxe 1 - Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego - PRONATEC

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego - PRONATEC foi criado pelo Governo Central, em 2011,
por meio da Lei n° 11.513/2011, com o objetivo de expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educagao
profissional e tecnoldgica no pais, além de contribuir para a melhoria da qualidade do ensino médio publico.

25 O Sistema S compreende as seguintes instituicdes: Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), Servigo Nacional de Aprendizagem
Comercial (SENAC), Servigo Social do Comércio (SESC), Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP), Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI), Servigo Social da Industria (SESI), Servigo Social de Transporte (SEST), Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT) e Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE).



O PRONATEC busca ampliar as oportunidades educacionais e de formagéo profissional qualificada aos jovens,
trabalhadores e beneficiarios de programas de transferéncia de renda. Os cursos, financiados pelo Governo Central, séo
ofertados de forma gratuita por instituices da Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e Tecnolégica e das redes
estaduais, distritais e municipais de educagéo profissional e tecnoldgica. Também s&o ofertantes as instituigdes do Sistema
S, como o SENAI, SENAT, SENAC e SENAR. A partir de 2013, as instituicdes privadas, devidamente habilitadas pelo
Ministério da Educagéo, também passaram a ser ofertantes dos cursos do Programa. De 2011 a 2014, por meio do
PRONATEC, foram realizadas mais de 8 milhdes de matriculas, entre cursos técnicos e de formacao inicial e continuada.

Os principais objetivos do PRONATEC sao: (i) expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educagdo
profissional técnica de nivel médio e de cursos de formagao inicial e continuada ou qualificagdo profissional presencial e a
distancia; (i) construir, reformar e ampliar as escolas que ofertam educagao profissional e tecnolédgica nas redes estaduais;
(iif) aumentar as oportunidades educacionais aos trabalhadores por meio de cursos de formag&o inicial e continuada ou
qualificagéo profissional; (iv) aumentar a quantidade de recursos pedagogicos para apoiar a oferta de educagao profissional
e tecnolégica; e (v) melhorar a qualidade do ensino médio.

Em termos orgamentarios, 0 PRONATEC abrange os seguintes programas: (i) Bolsa Formacado; (i) Expansao e
Reestruturagdo da Rede Federal; (iii) Rede e-Tec; e (iv) Brasil Profissionalizante. As tabelas abaixo reportam informagdes
de execucdo orcamentaria do PRONATEC, abrangendo o periodo 2011 a 2015. O percentual de execugado é obtido ao se
comparar a dotagao atualizada em cada ano com a respectiva despesa liquidada. Observa-se que os maiores percentuais
de execucao orgamentaria se encontram no programa Bolsa Formagao.

A tabela a seguir mostra a execucdo orgamentaria total do PRONATEC no periodo 2011 a 2015. Observa-se que o
percentual de execugéo orgamentéaria cresce a partir de 2013, cujos motivos serdo expostos a seguir, em analise de cada
programa orcamentario.

Tabela 12 - Despesa total com PRONATEC - Brasil — 2011 a 2015 — R$ Milhdes

2011 2.248,20 1.034,60 46
2012 4.347,50 1.732,00 40
2013 4.911,70 3.051,10 62
2014 8.114,40 5.695,10 70
2015 6.017,58 2.912,43 48

Fonte: SIAFI/SIDOR.

A Bolsa Formagéo se destina a dois tipos de cursos: (i) formagao inicial e continuada (FIC) ou de qualificagao profissional,
cuja carga horaria varia entre 160 e 400 horas; e (ii) cursos técnicos de nivel médio, com carga horaria entre 800 e 1400
horas. De acordo com o Guia PRONATEC de Cursos FIC (42 Edi¢&o), havia 646 cursos em 2013, enquanto o Catalogo
Nacional de Cursos Técnicos registrava outros 220 cursos. Essas duas modalidades de cursos totalizaram cerca de 1,5
milh&o de matriculas em 2013, sendo 1,2 milh&o em cursos FIC e 291 mil em cursos técnicos. Além disso, foram abrangidos
3,2 mil municipios, o que corresponde a cerca de 57% do total (IPEA, 2015, p. 215).

Segundo o MEC, a defini¢do dos cursos e do montante de vagas a serem ofertadas no &mbito da Bolsa-Formagéo segue
dois procedimentos basicos. Para os cursos FIC e técnicos na modalidade concomitante, ha pactuagéo entre instituigdes
ofertantes e os demandantes, tendo-se em conta o perfil socioecondmico do publico-alvo e as demandas de profissionais
segundo a atividade econdmica ou segmento profissional. Nesse caso, 0 meio utilizado para a ocupagao das vagas € o



SISTEC, pelo qual os ofertantes realizam a pré-matricula dos estudantes por eles selecionados. Por sua vez, para os
cursos técnicos subsequentes, as propostas serdo encaminhadas pelos ofertantes e aprovadas pela SETEC/MEDC, em
consonancia com o estabelecido em edital especifico do SISUTEC e pelo qual também é realizado o preenchimento das
vagas ofertantes (IPEA, 2015, p. 216-217).

A tabela a seguir mostra elevado percentual de execugao or¢camentaria dessa acéo relacionada a Bolsa Formagéo, no
periodo 2011 a 2015. Especificamente, entre os anos de 2011 a 2014, obteve-se os seguintes resultados: (i) 15.000
unidades de ensino ofertando cursos; (i) 18.000 unidades demandantes (locais de pré-matriculas nos cursos do Pronatec);
e (iii) 700 avaliagdes in loco realizadas em unidades de ensino ofertantes (BRASIL, 2015a). Em particular, no segundo
semestre de 2013, foram ofertadas cerca de 240 mil vagas por meio do SISUTEC, mas o nimero de matriculas efetivas
foi de pouco mais de 185 mil (IPEA, 2015, p. 216-217), o que poderia explicar o decréscimo do percentual de execugao
orcamentéria observado entre os anos 2012 a 2013.

Tabela 13 — Despesa com PRONATEC - Bolsa Formag&o — Brasil — 2011 a 2015 — R$ Milhdes

2011 460,50 442,60 96
2012 1.251,40 1.187,10 95
2013 2.889,50 2.611,60 90
2014 3.854,60 3.769,10 98
2015 4.022,78 2.467,06 61

Fonte: SIAFI/SIDOR.

A expansao da rede federal de educagao profissional e tecnoldgica foi impulsionada pela criagéo dos Institutos Federais
de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia (IFET), os quais foram criados por meio da Lei n® 11.892/2008, o que viabilizou a
transformacdo de autarquias existentes, como os Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFET), as escolas
técnicas e as escolas agricolas federais, nessas novas instituigdes de ensino (IPEA, 2015, p. 214).

A tabela 14 mostra a execugéo orgamentaria do PRONATEC na agao Expansao e Reestruturagio da Rede Federal, entre
0s anos 2011 a 2015. E importante destacar que a meta de implantagéo de novas unidades de ensino, para o periodo
2011-2014, era de 208 unidades escolares. Mas, ao término de 2013, havia 116 novas escolas em funcionamento, sendo
que quarenta unidades iniciaram suas atividades somente em 2015 (IPEA, 2015, p. 214).

Tabela 14 — Despesa com PRONATEC - Expanséo e reestruturagdo da rede federal
Brasil — 2011 a 2015 - R$ Milhdes

2011 1.298,20 404,80 31
2012 2.216,20 336,20 15
2013 1.659,50 304,00 18
2014 3.717,10 1.575,60 42
2015 1.644,37 309,12 19

Fonte: SIAFI/SIDOR.

Langado em 2007, a Rede e-Tec Brasil tem por finalidade a ampliagdo da oferta nacional de educagéo profissional e
tecnoldgica, na modalidade a distancia. Para tanto, sdo desenvolvidas agdes voltadas a formagéo de recursos humanos,
produgéo de material didatico, aquisicio de equipamentos e laboratorios, € ao apoio a realizagdo dos cursos.



O programa € executado em regime de colaboragéo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios. O MEC é
responsavel pela assisténcia financeira na elaboragdo dos cursos. A estados, Distrito Federal e municipios cabe
providenciar estrutura, equipamentos, recursos humanos, manutencédo das atividades e demais itens necessérios para a
instituicdo dos cursos.

A tabela 15 mostra que, a partir de 2013, ocorre um crescimento expressivo da execucao orgamentaria da Rede e-Tec, em
termos percentuais. Em 2013, a Rede e-Tec foi ampliada com a insergdo dos servigos nacionais de aprendizagem, o que
concorreu para o aumento das vagas ofertadas. Foram ofertadas 137 mil novas vagas na Rede e-Tec, por intermédio de
45 instituicoes federais e 13 estaduais. No caso dos polos presenciais, houve um aumento de quase 70% do nimero de
vagas ofertadas no biénio 2012-2013, passando de 841 para 1.409 polos.

Tabela 15 - Despesa com PRONATEC - Rede e Tecnologia — Brasil - 2011 a 2015 — R$ Milhdes

2011 142,40 58,60 41
2012 182,50 72,80 40
2013 165,60 112,10 68
2014 166,20 135,30 81
2015 162,07 123,22 76

Fonte: SIAFI/SIDOR.

Instituido em 2007, o programa Brasil Profissionalizado transfere recursos as Unidades da Federagdo, no intuito de
expandir e modernizar suas redes de educagao profissional e tecnolégica, de modo a ampliar o0 acesso a formagéo técnica
integrada ao ensino médio, por meio da articulagao entre formagao geral e educacéo profissional, tendo-se por referéncia
0s arranjos produtivos locais e regionais.

O programa Brasil Profissionalizado leva em consideragao o desenvolvimento da educacéo basica na rede local de ensino
e faz uma proje¢éo dos resultados para a melhoria da aprendizagem. Um diagndstico do ensino médio contém a descri¢éo
dos trabalhos politico-pedagdgicos, o orgamento detalhado e o cronograma das atividades. O incremento de matriculas e
os indicadores sociais da regido, como analfabetismo, escolaridade, desemprego, violéncia e criminalidade de jovens entre
18 e 29 anos, também sdo analisados.

A tabela 16 reporta as informagdes sobre execucdo orcamentaria do programa Brasil Profissionalizado, em que se
destacam os baixos percentuais executados no biénio 2012-2013. Em 2013, houve migracédo de suas agdes para o Plano
de Acgdes Articuladas (PAR) do MEC, extinguindo-se os convénios como instrumentos formais de repasse de recursos aos
estados e ao Distrito Federal, de modo que todas as solicitagbes necessarias a expansao e a modernizagao das redes
estaduais de educagao passaram a ser inseridas no Sistema de Monitoramento, Execugao e Controle do MEC — SIMEC,
propiciando um acompanhamento mais efetivo das a¢ées do programa. O monitoramento desse programa, entao, passou
a ser realizado por meio do Sistema Nacional de Informagdes da Educagéo Profissional e Tecnoldgica (SISTEC), tendo
como focos: (i) a execugdo fisica e financeira das acdes de infraestrutura de aquisicdo de recursos pedagdgicos; (ii) a
analise da oferta de cursos e matriculas previsto quando da celebragéo da parceria; (iii) 0 langamento das vagas ofertadas
e das matriculas realizadas; e (iv) a andlise das solicitagdes de cursos de formagéo feitas pelas unidades federativas em
2014. Somente em 2013, ingressaram mais de 70 mil novos estudantes em cursos técnicos oferecidos pelas redes
estaduais (IPEA, 2015, p. 213-214).



Tabela 16 — Despesa com PRONATEC - Brasil Profissionalizado — Brasil — 2011 a 2015 - R$ Milhdes

2011 347,10 128,60 37
2012 697,40 135,90 19
2013 197,10 23,40 12
2014 376,50 215,10 57
2015 188,36 13,03 7

Fonte: SIAFI/SIDOR.

Por fim, ainda no contexto do PRONATEC, é importante comentar a respeito do Acordo de Gratuidade com o Sistema
S. Em junho de 2008, foram firmados protocolos de compromisso entre o MEC, o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE),
o Ministério da Fazenda (MF), a Confederacdo Nacional do Comércio (CNC) e a Confederagdo Nacional da Industria (CNI).
Estabeleceu-se, por meio de tais protocolos, a aplicacao de dois ter¢os da receita compulséria liquida do Servigo Nacional
de Aprendizagem Industrial (SENAI) e do Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC) na oferta de vagas
gratuitas em cursos técnicos e de formagao inicial e continuada para estudantes de baixa renda ou trabalhadores, até 2014.
Além disso, um terco dos recursos destinados a servigos sociais pelo Servico Social da Industria (SESI) e pelo Servigo
Social do Comércio (SESC) deveria ser aplicado em atividades de educacdo, sendo que metade deles deveria ser
destinado a financiar atividades gratuitas. Em grande medida, a implementac&o do acordo com o Sistema S permitiu que,
no periodo 2011-2013, fosse atingido o patamar de 2 milhdes de vagas ofertadas no ensino técnico-profissional (IPEA,
2015, p. 214).

Boxe 2 - Fundo de Financiamento Estudantil - FIES

O Fundo de Financiamento Estudantil — FIES é um programa do Ministério da Educag&o destinado a financiar a graduagao
na educacao superior de estudantes matriculados em cursos superiores ndo gratuitos, na forma da Lei n° 10.260/2001
(originaria da Medida Provisoria n° 2.098-28/2001). Podem recorrer ao financiamento os estudantes matriculados em
cursos superiores que tenham avaliagdo positiva nos processos conduzidos pelo Ministério da Educagdo. Logo, o FIES
tem como principal finalidade prover financiamento da mensalidade para estudantes universitarios matriculados em
entidades privadas. Havendo disponibilidade de fundos, o FIES pode também financiar cursos de educagao profissional e
tecnolégica, mestrado e doutorado, conforme disposto no artigo 1°, § 1° da Lei n® 10.260/2001. O Fundo recebe dotagdes
orgamentarias anuais e tem receitas a ele vinculadas, cabendo destacar: 30% da renda liquida dos concursos de loteria
da Caixa Econdmica Federal; 100% dos prémios dessas loterias que nao forem resgatados no prazo legal; e encargos e
taxas recebidos nas operagdes de financiamento do proprio FIES.

Inicialmente, o FIES tinha como requisito a apresentagao de fiadores pelos contratantes. Além disso, estipulava um patamar
minimo de renda, o que também contribuia para restringir 0 acesso a este tipo de financiamento. Portanto, a cobertura
desta linha de financiamento ficou aquém da capacidade de expansé&o do setor privado €, de certo modo, suas regras de
acesso se mostraram inadequadas ao perfil socioecondmico dos novos demandantes. Porém, nos Ultimos anos, foram
introduzidas mudancas nas regras de concessao de financiamento do FIES, entre as quais destacam-se a redugéo da taxa
de juros, que se tornou negativa em termos reais, e a isengao de amortizagdo da divida para aqueles que optassem por
determinados cursos. Desde ent&o, tem sido crescente a proporgéo de estudantes beneficiados por FIES e ProUni, tanto



em relagdo ao contingente de ingressantes anuais, quanto em referéncia ao estoque de matriculas no setor privado (IPEA,
2015, p. 222-223).

Em 2010, o FIES passou a funcionar em um novo formato: a taxa de juros do financiamento passou a ser de 3,4 % a.a., 0
periodo de caréncia passou para 18 meses e o periodo de amortizagéo para 3 (irés) vezes o periodo de duragdo regular
do curso, acrescido de 12 meses. O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) passou a ser o agente
operador do Programa para contratos formalizados a partir de 2010. Além disso, o percentual de financiamento subiu para
até 100% e as inscri¢des passaram a ser feitas em fluxo continuo, permitindo ao estudante solicitar o financiamento em
qualquer periodo do ano.

Atualmente, estipula-se um patamar méaximo de renda. Até meados de 2015, era de 20 salarios minimos de renda familiar
bruta. Desde julho de 2015, a elegibilidade mudou para renda familiar mensal bruta per capita de até 2,5 (dois e meio)
salarios minimos (Portaria normativa n° 8, de 2 de julho de 2015).

A tabela 17 mostra as informagdes, em termos de execugéo orgamentaria, do Financiamento Estudantil (FIES), ao passo
que a tabela 18 se destina a reportar as informagdes orgamentarias relacionadas a administragdo do FIES.

A partir do segundo semestre de 2015, os financiamentos concedidos com recursos do FIES passaram a ter taxa de juros
de 6,5% ao ano com vistas a contribuir para a sustentabilidade do programa, possibilitando sua continuidade enquanto
politica publica perene de inclusdo social e de democratizagdo do ensino superior. O intuito é de também realizar um
realinhamento da taxa de juros as condicdes existentes no cenario econdmico atual e a necessidade de ajuste fiscal.

Tabela 17 — Despesa com o Financiamento Estudantil (FIES) — Brasil — 2002 a 2015
R$ Milhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

2002 1.321,2 1.321,2 1.136,0 173,1 1.309,1
2003 1.416,7 1.416,7 1.149,3 161,6 1.310,9
2004 1.233,1 1.2331 1.033,5 151,1 1.184,6
2005 1.335,7 1.335,7 945,0 169,6 1.114,5
2006 1.528,6 1.528,6 910,9 369,0 1.280,0
2007 1.414,0 1.414,0 1.052,6 146,4 1.199,0
2008 1.606,6 1.606,6 898,6 2135 1.112,1
2009 1.978,1 1.978,1 1.114,7 2113 1.326,1
2010 2.213,6 2.213,6 1.119,4 99,3 1.218,7
2011 3.044,4 3.044,4 1.997,0 4084 24054
2012 6.280,6 3.950,2 3.950,2 1.476,0 5.426,2
2013 8.387,7 7.332,0 6.542,2 2.159,5 8.701,7
2014 13.430,7 13.339,2 13.339,2 1.828,8 15.168,0
2015 16.589,8 13.933,4 13.933,4 82,7 14.016,1

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.



Tabela 18 — Despesa com a administragdo do Financiamento Estudantil (FIES) — Brasil — 2002 a 2015

R$ Milhdes — A precos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

T e e T e

0
2002 474 474 25,1 04 255
2003 69,4 69,4 63,8 20,3 841
2004 70,1 70,1 48,5 5,0 53,4
2005 116,2 116,2 74,6 214 96,0
2006 95,3 95,3 95,0 40,1 135,1
2007 183,9 183,9 76,6 0,3 76,9
2008 158,5 158,5 129,9 98,3 228,3
2009 146,5 146,5 140,2 29,0 169,2
2010 160,2 160,2 85,7 5,6 91,4
2011 188,2 188,2 2,9 61,7 64,6
2012 214,0 140,6 140,6 131,2 2718
2013 3128 113,0 90,1 40,2 130,3
2014 132,8 - - 747 74,7
2015 861,4 776,8 565,7 173,6 739,3

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

4.3. Organizagao Agraria
A tabela 19 retrata o comportamento do gasto com organizagéo agraria entre 2002 e 2015. Cabe destacar que os gastos
com organizagao agraria incluem a emissé&o de Titulos da Divida Agraria - TDA e gastos tributarios.

Tabela 19 — Gasto com organizagéo agréria — Brasil - 2002 a 2015
R$ Bilhoes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Total Organizagéo

Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total Aararia
2002 6,28 99,4% 0,04 0,6% 6,32
2003 5,62 99,3% 0,04 0,7% 5,66
2004 10,26 100,0% 0,00 0,0% 10,26
2005 11,16 99,7% 0,04 0,3% 11,20
2006 11,33 99,7% 0,04 0,3% 11,36
2007 11,17 99,7% 0,03 0,3% 11,20
2008 8,18 99,5% 0,04 0,5% 8,22
2009 9,21 99,5% 0,04 0,5% 9,25
2010 6,71 99,4% 0,04 0,6% 6,75
2011 8,99 99,6% 0,03 0,4% 9,02
2012 7,54 99,5% 0,04 0,5% 7,58
2013 7,33 99,5% 0,04 0,5% 7,37
2014 5,57 99,3% 0,04 0,7% 5,61
2015 12,88 99,7% 0,04 0,3% 12,92

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.



A caracteristica mais significativa do grafico abaixo € uma quebra de nivel entre o biénio de 2002-2003, elevando o patamar
de despesas de aproximadamente 0,17% do PIB para 0,27% nos anos 2004-2007, seguida de queda nos anos
subsequentes, com os gastos atingindo o patamar de 0,09% do PIB em 2014. Este comportamento é explicado, em grande
medida, por um aumento real da ordem de 61,1% nas despesas associadas ao Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - Pronaf entre 2003 e 2004 e pela criagdo do programa Novo Mundo Rural (Assentamento de
Trabalhadores Rurais), que ja em 2002 respondeu por despesas da magnitude de R$ 2,2 bilhdes (a precos de dez/15)
implicando impacto significativo nos gastos totais com organizagdo agraria. Por sua vez, 0 aumento no gasto com
organizagéo agraria verificado em 2015 é explicado pelo elevado montante (R$ 10,0 bilhdes) dispendido com equalizagéo
de juros para agricultura familiar naquele exercicio.

Grafico 9 - Evolugao do gasto com organizagéo agraria (diretos e tributarios) — Brasil — 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

A tabela 20 mostra a decomposicdo desta série em subcategorias e suas respectivas participacdes dentro do gasto com
organizagao agréria.

Tabela 20 — Composigao do gasto do governo com organizagao agraria — Brasil — 2002 a 2015 — % do total

Categoria 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
::'a ':ﬁ:;’rma GBI 839 854 818 776 787 794 778 781 780 829 890 785 741 955
Aquisi¢do/Regularizagdo de Terras 109 126 172 235 210 208 143 138 109 11,2 5,6 89 12,2 1,7
?Sﬁ’lﬁiﬁf° de Alimentos da Agricultura 00 12 36 60 79 93 102 117 207 117 191 271 292 79
Equalizagéo de Juros 354 511 476 278 176 83 115 127 66 320 372 254 90 776
Concesséo de Crédito 76 68 04 27 100 138 129 109 82 71 70 56 77 26
Demais - RAAF () 30 137 129 176 223 272 289 290 306 208 201 116 160 58
2. Agricultura Irigada 76 33 37 29 32 33 104 100 103 54 50 46 70 21
3. Demais @ 08 03 04 09 08 07 12 09 24 14 14 87 74 08
Total Gastos Diretos (1+2+3) 923 890 859 813 827 835 894 890 906 897 954 918 834 984
Titulos de Divida Agraria (TDA) 70 103 141 183 170 162 101 106 87 100 42 77 109 13
Gastos Tributarios 06 07 00 03 03 03 05 05 06 04 05 05 07 03

Fonte: SIAFI/SIDOR.

Notas:



1. Inclui agdes como implementagao de infraestrutura, apoio as familias assentadas, assisténcia técnica, dentre outras.

2. Inclui agdes como apoio as comunidades indigenas e quilombolas e arranjos produtivos.

U]

Os gastos diretos foram subdivididos em “Reforma Agréria e Agricultura Familiar”, “Agricultura Irrigada”’, e “Demais”. A
rubrica “Titulos de Divida Agraria” poderia ser considerada como um gasto direto, mais ainda, como um gasto direto com
Reforma Agraria e Agricultura Familiar. No entanto, a opgéo pela separagdo foi feita dadas as particularidades das
operacdes relativas aos Titulos da Divida Agraria. Os TDA s&o titulos escriturais? utilizados basicamente para o pagamento
de indenizagdes aqueles que sofrerem a agao desapropriatéria da Unido Federal. Apesar destas indenizagdes serem pagas
com titulos, este procedimento implica em impacto primério, uma vez que néo ha contrapartida financeira para o Governo
Central.

Em média, considerando significativas flutuagdes, a equalizagdo de juros (em especial no &mbito do Pronaf) respondeu
por aproximadamente 28,5% das despesas totais em organizagdo agréria ao longo da série em andlise. A
“Aquisicao/Regularizagao de Terras” constitui 0 segundo maior grupo de despesas, com destaque para agdes do tipo
“Titulacdo de Terras”, “Identificacdo de Iméveis Passiveis de Desapropriacdo e Aquisicdo”’, “Regularizagdo Fundiaria de
Imoveis Rurais”, entre outras.

A categoria “Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar’ respondeu por, em média, 11,9% dos gastos com organizagao
agraria. Note-se que esse tipo de gasto se inicia em 2003 (no ambito do Pronaf) e tem um significativo crescimento (na
participagao relativa) até 2014, como pode ser observado no grafico 10. Entretanto, em 2015 houve uma inflexdo, uma vez
que naquele exercicio o gasto com organizagao agraria ficou concentrado na categoria de equalizagdo de juros em
detrimento das demais categorias.

Grafico 10 — Participacdo dos gastos com aquisigao de alimentos da agricultura familiar — Brasil
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Fonte: SIAFI/SIDOR.

% Antes de 1992, os TDA tinham forma cartular e eram geridos pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA). Apds essa data,
as atribuigdes de gestao, controle, langamento, resgate e pagamento de juros foram transferidas a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os principais
regramentos dos TDA podem ser consultados nas Leis n° 8.177/91 e n° 4.504/64, nos Decretos n°® 578/92 e n° 433/92 e na Medida Proviséria n°
2.183-56/01. Para este estudo, foram considerados como “gastos com TDA” as emissdes realizadas em cada ano e a fonte dos dados é da propria
Secretaria do Tesouro Nacional - STN.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8177.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4504.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D0578.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D0433.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm

Os Titulos de Divida Agraria —TDA emitidos entre 2002 e 2015 totalizaram, em média, 10,5% dos gastos com organizagéo
agréria. Note-se que do ponto de vista da “finalidade” do gasto, os TDA poderiam ser classificados como “Aquisicio
IRegularizacdo de Terras”. Conforme discutido anteriormente, optou-se por separar esta categoria por conta das
particularidades de ordem operacional.

Também merece destaque a categoria “Agricultura Irrigada”, que chegou a responder por 10,4% de todos os gastos de
Organizagao Agraria em 2008 e, na média para o periodo, por 5,6% dos gastos.

Os gastos tributarios tiveram pequena importancia sobre a Organizagdo Agraria. Para todo o periodo, esses gastos
corresponderam a 0,43%, em média, dos gastos totais.

4.4. Previdéncia Social

A Previdéncia Social contempla um sistema de seguros publicos que visam garantir a manutengdo das fontes de renda do
trabalhador e de sua familia no momento de perda de capacidade laborativa eventual (doenga, acidente, maternidade) ou
permanente (morte, invalidez e velhice). Tais gastos concentram grande parcela da despesa do Governo Central. Entre os
tipos de beneficios pagos aos trabalhadores brasileiros destacam-se: aposentadoria por idade, aposentadoria por tempo
de contribuicdo, aposentadoria por invalidez, pensao por morte, auxilio doenga, auxilio acidente e salario maternidade. A
Previdéncia Social no Brasil é composta pelo Regime Préprio da Previdéncia Social (RPPS), que assegura aos servidores
publicos?, e pelo Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), para os demais trabalhadores com carteira assinadaZ.

Tabela 21 — Gasto do Governo Central com Previdéncia Social — Brasil — 2002 a 2015
A precos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Periodo Gastos Diretos % Total Tr(ii::st:i(:iso s % Total Total % PIB
2002 273,89 100,0% 0,00 0,0% 273,89 8,16%
2003 296,20 100,0% 0,00 0,0% 296,20 8,24%
2004 305,38 98,8% 3,64 1,2% 309,02 8,45%
2005 343,16 98,7% 4,41 1,3% 347,57 8,68%
2006 37417 98,7% 4,91 1,3% 379,08 8,85%
2007 380,41 98,5% 5,84 1,5% 386,25 8,62%
2008 359,87 97,9% 7,68 2,1% 367,55 7,83%
2009 437,40 98,2% 8,10 1,8% 44551 8,73%
2010 443,78 98,0% 8,98 2,0% 452,76 8,47%
2011 465,06 97,6% 11,29 2,4% 476,35 8,31%
2012 477,07 96,0% 19,69 4,0% 496,76 8,53%
2013 505,35 96,2% 19,93 3,8% 525,28 8,60%
2014 534,10 96,2% 20,90 3,8% 555,01 8,82%
2015 532,20 96,4% 20,16 3,6% 552,36 9,32%

Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, FGV.

27 Em 2012, foi instituida a FUNPRESP - Fundag&o de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal — que instituiu o regime de previdéncia
complementar para os servidores publicos federais, com possibilidade de ades&o facultativa aos servidores em atividade.

28 Existe ainda a possibilidade de filiagdo esponténea, isto é, sem registro na carteira de trabalho, como contribuintes individuais (caso dos
trabalhadores auténomos e dos empresarios) ou como contribuintes facultativos.



Observa-se na Tabela 21 que os gastos diretos e tributarios com a Previdéncia Social se elevaram em termos reais ao
longo do periodo. Argumentar-se-a que, pelo lado dos gastos diretos, a vinculagéo do piso previdenciario ao salario minimo,
em meio a politica de valorizagao real deste, foi um dos principais responsaveis pelo aumento de gastos, enquanto que no
caso dos gastos indiretos, esses cresceram principalmente nos anos de 2011 e 2012 devido as isen¢des do Imposto de
Renda de Pessoa Fisica - IRPF.

Em relagdo aos gastos diretos com Previdéncia Social, entende-se que nem todos possam ser integralmente classificados
como de carater social, uma vez que o valor dos beneficios emitidos atinge cerca de 6 (seis) vezes o valor do salario
minimo no RGPS e até 16 (dezesseis) vezes no caso do RPPS.% Logo, parte dos beneficiarios recebe valores acima do
que seria necessario para prover o acesso a bens e servigos basicos.

Portanto, com o intuito de aproximar o valor dos gastos previdenciarios aqueles valores pagos efetivamente na garantia do
acesso a bens e servigos béasicos, define-se o conceito de Gasto Social Previdenciario — GSP como um subconjunto do
gasto previdenciario total, a partir da redugéo do gasto total aqueles pagamentos de valor de até um salario minimo (SM)
para todos os beneficiarios. Assim, atribui-se a caracterizagdo de gasto social previdencidrio ao montante de beneficios
efetivamente emitidos no valor de até o piso previdenciario (1 SM), além de atribuicao de parcela no valor de 1 SM aqueles
beneficios emitidos acima do piso previdenciario. Portanto, do total de despesas previdenciarias, é definido como “Social
— GSP” - todo o gasto com beneficios de até 1 (um) SM, somado ao gasto de 1 SM para cada beneficiario que ganha
acima do piso previdenciario.

Dado que as informagdes obtidas junto ao Portal Siga Brasil, consolidados na Tabela 21, ndo permitem a desagregacao
por valor do beneficio, decomposicao necessaria para a estimativa do GSP, optou-se pela utilizagdo dos dados fornecidos
pelos Anuarios Estatisticos da Previdéncia Social - AEPS, pelos Boletins Estatisticos da Previdéncia Social - BEPS (ambos
publicados pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social — MTPS), e pelos Boletins Estatisticos e de Pessoal - BEP
produzido pelo Ministério do Planejamento - MPOG. Todavia, os dados dessas fontes possuem desagregacéo distinta da
vis@o orgamentaria do Portal Siga Brasil e os valores agregados de ambas as bases de dados s&o distintos devido as
diferentes metodologias de apuragéo. Logo, a analise realizada nesta segéo concentrar-se-a primordialmente nos dados
do MTPS, para o0 RGPS, e nos do MPOG, para o RPPS.

Pelo que se pode observar na Tabela 22, os valores de RGPS apresentados no Portal Siga Brasil sdo superiores em todos
os anos aos do AEPS e BEPS, enquanto os dados do RPPS sdo muito préximos em ambas bases. A discrepancia no caso
do RGPS ocorre devido a metodologia de apuragdo dos valores emitidos com beneficios previdenciarios. No caso do
RGPS, as informacdes disponibilizadas no AEPS referem-se ao valor liquido dos beneficios, dado pela diferenca entre o
valor bruto (valor do beneficio adicionado de complementos, acréscimos, etc.) e o valor dos descontos (imposto de renda,
pensado alimenticia, etc.), enquanto que as informagdes fornecidas pelo Portal Siga Brasil se referem aos valores brutos
dos beneficios emitidos. No entanto, se observa no Grafico 11 que a trajetoria € bastante similar nas duas fontes®. O
restante desta sec¢do sera baseado nos dados do MTPS e MPOG, os quais permitem desagregacdo suficiente para a
estimativa do GSP.

29 No caso do RGPS, o teto em 2016 foi fixado no valor de R$ 5.189,92, o que corresponde a 5,9 vezes o valor do salario minimo (R$ 880,00). Ja as
informagdes relativas ao RPPS s&o obtidas a partir da distribui¢do de servidores por faixa de remunerag&o. No caso do RPPS, cerca de 17,2% dos
aposentados do Poder Executivo receberam beneficios superiores a R$ 13.000,00 mensais ao longo de 2015, o que corresponde a mais de 16,5
vezes o valor do salario minimo do ano (R$ 788,00).

30 No caso de 2008, observa-se que os valores das duas fontes so praticamente coincidentes, porém, observa-se que entre 2007 e 2008 os valores
do Portal Siga Brasil apresentaram pequeno crescimento de apenas R$ 1,5 bilhdo, para depois, em 2009, apresentar crescimento acelerado de R$
39,4 bilhdes.



Tabela 22 — Gastos Diretos do Governo Central com Previdéncia Social — Brasil — 2002 a 2015 — R$ bilhdes

T T

Periodo
Siga Brasil AEPS, BEPS Siga Brasil “ Siga Brasil | Outras fontes

2002 87,10 83,67 34,40 31,63 121,51 115,30
2003 105,10 102,36 36,39 36,23 141,48 138,60
2004 123,69 119,06 39,87 39,83 163,56 158,89
2005 142,81 133,00 43,23 42,46 186,04 175,46
2006 162,89 146,53 47,65 47,07 210,54 193,60
2007 179,03 159,22 51,91 51,62 230,94 210,84
2008 180,50 175,07 57,85 57,71 238,35 232,78
2009 219,87 199,05 65,69 65,84 285,56 264,89
2010 249,51 223,43 72,95 73,26 322,46 296,69
2011 276,74 246,80 78,11 78,84 354,85 325,65
2012 311,79 278,78 81,74 81,32 393,54 360,10
2013 351,93 311,56 87,95 88,03 439,88 399,60
2014 387,33 343,29 95,14 96,11 482,48 439,40
2015 428,83 380,21 103,38 N.D. 532,20 N.D.

Fonte: SIAFI/SIDOR, AEPS, BEPS, BEP.
Grafico 11 — Gastos do RGPS - Siga Brasil e MTPS — R$ bilhdes
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Fonte: SIAFI/SIDOR, AEPS e BEPS.
4.4.1. Gasto Social Previdenciario (GSP)

Com o intuito de estimar a parcela do gasto previdenciario total referente a0 GSP, é necesséria a decomposicao da
quantidade de beneficiarios do RGPS e RPPS por faixa de valor, estratificagdo que permite tanto a identificagdo dos
beneficios emitidos de até um piso previdenciario, quanto daqueles acima desse valor, a partir dos quais é atribuido o
carater social a parcela correspondente ao valor de 1 SM desses beneficios.

No caso do RGPS, foram utilizados os dados referentes as quantidades de beneficios e de valores pagos nos meses de
dezembro de cada ano, para os quais ha a decomposigao da quantidade de beneficiarios por clientela, tipo de beneficio e
faixa de valor em pisos previdenciarios.®' Em primeiro lugar, a raz&o entre o valor gasto com beneficios até 1 SM e o gasto

31 E importante ressaltar que as tabelas do AEPS comumente apresentam os valores emitidos liquidos no periodo em questao. Contudo, no caso
daquelas que apresentam a quantidade e valores de beneficios por faixa de valor, o conceito utilizado para a estratificago é o de valor bruto. Assim,



total com todos os beneficios no més de dezembro foi utilizada para decompor o gasto total no ano. Dessa forma, tem-se
parte do GSP-RGPS composto pelo gasto com beneficios de até 1 piso previdenciario. Em segundo lugar, o produto entre
a quantidade de beneficiarios em dezembro de cada ano e o valor do SM foi dividido pelo valor gasto em dezembro com
beneficios acima de um SM. Tal proporgéo, representativa da parcela social do total gasto com beneficios acima do piso
em dezembro de cada ano, foi utilizada para decompor os valores totais do restante do ano e, assim, foi obtida a outra
parcela do GSP-RGPS, referente a atribui¢do do valor de 1 SM para os beneficiarios que ganham acima do piso. A Tabela
23 resume as estimativas calculadas.

Tabela 23 - Evolugéo do Gasto Social do RGPS - Brasil — 2002 a 2015 - R$ bilhdes

Discriminacéo 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

GSP RGPS 456 557 644 749 875 97,3 1089 1275 144,0 158,22 1857 209,2 2368 271,5
Com beneficigrios de até 1SM 282 340 388 455 544 610 687 813 914 993 1191 1339 1485 1025
Com demais beneficiarios 174 216 256 294 331 363 403 462 526 589 667 754 884 08
GSP RGPS Urbano 293 358 420 492 577 641 71,7 839 950 1050 123,5 139,6 1604 184,6
Até 1 SM 121 144 166 201 248 281 318 381 427 464 57,3 647 725 821
Demais 172 213 253 291 328 360 400 458 522 586 663 749 879 1024
GSP RGPS Rural 16,3 199 225 257 299 332 372 436 491 533 622 696 764 869
Até 1 SM 16,1 196 222 254 296 329 369 433 487 529 618 692 759 864
Demais 02 03 03 03 03 03 03 03 04 04 04 04 05 05

Fonte: AEPS, BEPS e calculos proprios.

No caso do RPPS, inexiste informag&o especifica acerca do gasto e quantidade de beneficiarios que recebem até 1 SM.
No entanto, a estimagdo do GSP pdde ser realizada diretamente, na medida em que praticamente a totalidade dos
beneficiarios recebe valor igual ou superior ao SM, conforme pode ser constatado distribuicdo dos beneficios por faixa de
remuneragao apresentada na Tabela 24.

Tabela 24 - Distribui¢&o de Servidores Civis Aposentados do Poder Executivo por Faixa de Remuneragéo (%)

Ano Faixa de Remuneragéo % do Total Ano Faixa de Remuneragao % do Total
2002 Até R$ 416,5 0,0% 2009 Até R$ 822,99 0,2%
Demais 100,0% Demais 99,8%
2003 Até R$ 480,53 0,1% 2010 Até R$ 822,99 0,2%
Demais 99,9% Demais 99,8%
2004 Até R$ 480,53 0,1% 2011 Até R$ 1.034,59 0,4%
Demais 99,9% Demais 99,6%
2005 Até R$ 598,03 0,1% 2012 Até R$ 1.034,59 0,4%
Demais 99,9% Demais 99,6%
2006 Até R$ 598,03 0,1% 2013 Até R$ 1.086,32 0,4%
Demais 99,9% Demais 99,6%
2007 Até R$ 492,92 0,0% 2014 Até R$ 1.140,64 0,3%
Demais 100,0% Demais 99,7%
2008 Até R$ 523,44 0,1% 2015 Até R$ 1.140,64 0,4%
Demais 99,9% Demais 99,6%

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal.

para os calculos da parcela do GSP referente ao RGPS, foram utilizados os valores anuais referentes aos valores emitidos liquidos acumulados no
ano, posteriormente distribuidos por faixa de valor a partir de proporgéo realizada sobre os beneficios brutos.



Logo, a estimativa do GSP-RPPS foi obtida a partir do produto entre 0 SM em um ano e a quantidade média de beneficiarios
no ano (calculada pela média de beneficiarios em dezembro de determinado ano e do ano anterior). Por fim, tal valor foi
multiplicado pela quantidade de pagamentos ao ano (treze)®, obtendo-se, assim, o total do GSP-RPPS no ano.

Tabela 25 — Gasto Social Previdenciario (GSP) — Brasil - 2002 a 2015 — R$ bilhdes

GSP Total 480 585 676 785 918 1020 1142 1333 150,3 1650 1935 217,8 246,0 ND
% PIB 32% 34% 35% 36% 38% 38% 37% 40% 39% 38% 40% 41% 43% ND
GSP/GP Total 416% 422% 426% 447% 474% 484% 49,0% 50,3% 50,7% 50,7% 53,7% 54,5% 56,0% ND
GSP-RGPS Urbano 293 358 420 492 57,7 641 71,7 839 950 1050 1235 1396 1604 184,6
% PIB 20% 21% 21% 23% 24% 24% 23% 25% 24% 24% 26% 26% 28% 31%
GSP/GP Urbano 436% 435% 436% 459% 495% 51,0% 521% 54,1% 54,5% 54,3% 57,1% 57,8% 60,2% 63,0%
GSP-RGPS Rural 163 199 225 257 299 332 372 436 491 533 622 696 764 869
% PIB 11% 12% 1,1% 12% 12% 12% 12% 13% 13% 12% 13% 13% 13% 15%
GSP/GP Rural 98,9% 98,8% 98,9% 991% 993% 99,3% 994% 995% 99,5% 99,5% 996% 996% 996% 99,7%
GSP-RPPS 24 28 3,2 3,6 43 4,7 5,2 58 6,3 6,8 78 8,5 9,2 ND
% PIB 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% ND
GSP/GP RPPS 75% 79% 80% 86% 91% 92% 90% 88% 86% 86% 96% 97% 95% ND

Fonte: AEPS, BEPS, BEP, BCB e célculos proprios.

Pelas informagdes apresentadas na Tabela 25 acima, percebe-se que houve uma elevagcdo do GSP de maneira
praticamente continua desde 2002 (em % do PIB). Esse crescimento é concentrado principalmente no &mbito do RGPS,
em que cerca de 63,0% e 99,7% dos gastos totais com as clientelas Urbana e Rural em 2015 foram sociais,
respectivamente. Em relag&o ao gasto social total do Governo Central, a Tabela 21, reportada no inicio da secao, retrata
a importancia relativa do GSP: em 2002 tais gastos representavam cerca de 40% do Gasto Social, reduzindo-se para 35%
em 2015. Todavia, pondera-se que a reducao verificada na participacdo sobre o gasto social total ndo se deve a diminui¢éo
efetiva desse gasto, mas principaimente ao crescimento acelerado dos dispéndios com Assisténcia Social, os quais
triplicaram, em proporgéo do PIB, ao longo do periodo.

4.4.2. Gasto Social Previdenciario (GSP) — RGPS

Conforme observado na se¢&o anterior, 0 Gasto Social Previdenciario do RGPS (GSP-RGPS) pode ser dividido entre as
clientelas Urbana e Rural, as quais possuem regras bastante diferentes3. Assim, o entendimento da evolugao desse gasto
faz-se de maneira mais completa a partir da anélise da evolugao dos beneficios emitidos para cada clientela especifica.
Enquanto cerca de 77% dos gastos totais do RGPS séo direcionados a clientela Urbana, tal participagéo representa cerca
de 68% do GSP-RGPS, em virtude de o valor médio do beneficio a clientela Urbana ser maior do que aquele pago a
clientela Rural.

Como pode ser observado na Tabela 26, a maior parte dos beneficios emitidos a clientela Urbana referentes a faixa de
valor de até 1 SM consiste nos beneficios de Pens&o por Morte e de Aposentadoria por Idade.3* No caso das Pensdes por

32 Incorpora tanto os doze (12) beneficios mensais como o décimo-terceiro (13°) pagamento destinado aos beneficiarios do RPPS.

33 0 Boxe — Evolugao financeira da Previdéncia Social no Brasil: Clientela Rural trata da evolugéo fiscal e do ambiente diferenciado de
regras a clientela Rural.

3 Ressalta-se que a faixa de valor denominada “até 1 SM” contempla a agregac&o das faixas de valores “abaixo de 1 SM” e “igual a 1
SM”, assim, engloba os valores dos beneficios emitidos no valor do piso previdenciario (1 SM).



Morte, verifica-se que cerca de 55% dos beneficiarios recebem até um SM, enquanto que essa faixa contempla cerca de
69,7% da Aposentadoria por Idade em 2014. Por sua vez, as Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo (TC) que
representam cerca de 28,1% do total de beneficios emitidos para a clientela Urbana em 2015, apresentam a menor parcela
de beneficiarios até um SM, com cerca de 21%.

Tabela 26 — Evolugéo da quantidade (em milhares) de beneficios emitidos e propor¢do daqueles de valor até 1 SM em
relacdo aos beneficios totais: Clientela Urbana

Beneficio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Aposentadoria por TC 3493 3549 3656 3.694 3.781 3.932 4105 4.303 4471 4656 4.845 5046 5.235
Parcela até 1 SM 104% 10,4% 10,8% 121% 13,9% 14,9% 16,0% 17,5% 18,1% 18,3% 20,2% 20,9% 212%
Aposentadoria por Idade 1652 1.766 1928 2.030 2123 2235 2375 2538 2667 2805 2977 3173 3.368
Parcela até 1 SM 55,8% 55,3% 57,3% 59,8% 62,9% 64,4% 653% 66,9% 67,2% 669% 69,2% 69,7% 69,7%
Aposentadoria por Invalidez 2.046 2117 2225 2370 2439 2462 2548 2620 2680 2736 2796 2.855 2909
Parcela até 1 SM 64,1% 60,4% 58,0% 57,9% 58,9% 595% 58,6% 585% 56,9% 554% 57,0% 557% 54,9%
Pens&o por Morte 3785 3855 4.002 4.071 4162 4278 4402 4528 4.648 4.764 4889 5018 5129
Parcela até 1 SM 56,5% 55,0% 53,7% 554% 56,6% 57,1% 56,9% 57,2% 559% 54,6% 56,4% 556% 54,8%
Auxilio-Doenga 833 1.062 1353 1461 1432 1254 1188 1111 1265 1.288 1.337 1453 1490
Parcela até 1 SM 214% 18,8% 21,3% 231% 264% 27,6% 284% 312% 315% 31,3% 362% 365% 36,6%
Auxilio-Acidente 263 265 267 270 273 276 281 287 295 306 318 333 347
Parcela até 1 SM 65,9% 64,7% 64,6% 66,3% 689% 694% 69,7% 70,3% 70,1% 694% 714% 712% 71,1%
Outros 225 146 138 131 130 132 138 152 155 159 169 178 173
Parcela até 1 SM 52,6% 77,0% 813% 827% 83,7% 816% 795% 778% 763% 70,7% 744% 791% 74,5%
Total 12.297 12.761 13.570 14.027 14.340 14.569 15.038 15.539 16.181 16.716 17.332 18.055 18.651
Parcela até 1 SM 42,3% 41,0% 40,6% 421% 441% 451% 455% 46,6% 46,0% 453% 47,4% 474% 471%
Fonte: AEPS.

Observa-se que o crescimento do total de beneficios emitidos é acompanhado pelo crescimento da proporcéo de beneficios
de até 1 SM, o que faz com que o crescimento do Gasto Previdenciario Total no RGPS implique trajetdria semelhante para
0 GSP-RGPS. Para a clientela Urbana, apresentada na Tabela 27, o0 GSP aumentou 169% em termos reais de 2002 a
2014, fendmeno difundido entre todos os beneficios. Em 2015, observa-se que o GSP foi concentrado principalmente nos
beneficios referentes a Aposentadoria por TC (31,3% do total), Penséo por Morte (26,2% do total) e Aposentadoria por
Idade (17,8% do total).

Tabela 27 — Evolugéo do Gasto Social Previdenciario (GSP) e da Participacdo de Cada Beneficio no GSP: Clientela
Urbana - Brasil - 2002 a 2014 — R$ bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Beneficio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

GSP- RGPS Urbano 660 749 783 907 1025 1056 1083 1285 130,7 1376 1498 1604 177,6
% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Aposentadoria por TC 193 212 218 246 279 288 302 364 373 392 430 460 556
% 29,3% 284% 27,8% 27,1% 27.2% 27,3% 27,9% 283% 285% 285% 287% 287% 31,3%
Aposentadoria por Idade 92 105 114 136 158 166 175 214 223 237 264 290 317
% 14,0% 14,1% 14,6% 150% 154% 157% 162% 16,7% 171% 17,2% 17,6% 181% 17,8%
Aposentadoria por Invalidez 11,1 126 129 148 172 174 179 213 214 220 236 249 262
% 16,9% 16,8% 16,5% 163% 16,8% 164% 16,5% 16,5% 164% 16,0% 158% 155% 14,7%

Pensao por Morte 206 230 235 264 297 305 31,5 372 375 389 419 442 466

% 31,2% 30,7% 30,0% 29,1% 29,0% 289% 29,0% 289% 287% 283% 280% 27,6% 262%



Beneficio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Auxilio-Doenga 3.9 55 73 9,6 98 104 9,2 9.9 96 110 11,9 130 141
% 60% 73% 93% 106% 96% 98% 85% 77% 74% 80% 80% 81% 7,9%
Auxilio-Acidente 1,0 11 11 1,3 1,5 1,5 1,5 1,7 1,8 1,9 2,0 22 24
% 1,5% 15% 15% 14% 14% 14% 14% 14% 14% 14% 14% 14% 14%
Outros 0,7 1,0 0,4 0,4 05 05 0,5 0,7 08 08 0,9 11 11
% 1,1% 13% 05% 05% 05% 05% 05% 05% 06% 06% 06% 07% 06%

Fonte: AEPS e calculos proprios.

A clientela Rural atingiu uma cobertura previdenciaria de cerca de 9,2 milhdes de beneficiarios em 2015. Diferentemente
do que ocorre com os beneficios emitidos a clientela Urbana, os quais séo concentrados em Aposentadorias por TC,
observa-se um direcionamento de beneficios bastante concentrado ao pagamento de Aposentadorias por Idade (99,7%),
que s&o emitidas no valor igual ao piso previdenciario (1 SM).

Para o total dos beneficios rurais emitidos, verifica-se na Tabela 28 um crescimento da propor¢édo de beneficios na faixa
de até 1 SM, os quais atingiram cerca de 99,4% do total em 2014. Conforme descrito em boxes pertinentes?, tal fendmeno
deve ser interpretado a luz tanto da politica de ampliagdo da cobertura previdenciaria por meio das regras facilitadas para
a concessao de beneficios a clientela Rural como da politica de valorizag&o real do SM no Brasil, a qual propicia um efeito
arraste das faixas de valor, na medida em que o os beneficios emitidos no valor igual ao piso previdenciario (1 SM) crescem
de maneira mais acelerada (crescimento real) do que aqueles acima do piso (crescimento exclusivamente nominal).

Tabela 28 — Evolugéo da quantidade (em milhares) de beneficios emitidos e proporgéo daqueles de valor até 1 SM em
relagdo aos beneficios totais: Clientela Rural

Beneficio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Aposentadoria por TC 7 7 8 9 10 11 13 14 15 16 17 18 20
Parcela até 1 SM 28,3% 275% 28,1% 33,3% 392% 43,1% 46,5% 52,2% 53,9% 552% 60,0% 62,1% 63,3%
Aposentadoria por Idade 4288 4404 4519 4647 4793 4948 5125 5319 5495 5652 5821 5992 6.140
Parcela até 1 SM 99,4% 99,4% 99,5% 99,5% 99,6% 99,6% 99,6% 99,7% 99,7% 996% 99,7% 99,7% 99,7%
Aposentadoria por Invalidez 425 430 435 447 447 440  4AM 442 444 447 451 457 464
Parcela até 1 SM 95,7% 95,0% 95,0% 955% 96,3% 96,6% 96,9% 97,2% 974% 97,5% 97,9% 98,0% 98,1%
Pensao por Morte 1701 1.747 1796 1.843 1888 1.941 2000 2056 2108 2157 2209 2262 2.306
Parcela até 1 SM 984% 98,2% 98,2% 985% 98,8% 989% 98,9% 99,0% 99,0% 99,0% 99,1% 99,1% 99,1%
Auxilio-Doenga 123 144 161 157 138 129 127 129 148 154 167 187 201
Parcela até 1 SM 87,5% 90,9% 92,9% 953% 97,4% 98,4% 991% 99,4% 99,6% 996% 99,7% 99,8% 99,8%
Auxilio-Acidente 7 8 8 9 11 12 13 14 16 17 18 19 20
Parcela até 1 SM 94,8% 950% 955% 96,5% 97,8% 98,3% 98,6% 98,9% 99,1% 992% 99,3% 99,4% 99,4%
Outros 26 22 22 18 18 16 19 21 20 17 17 19 16
Parcela até 1 SM 97,5% 982% 98,1% 97,6% 98,0% 97,8% 98,2% 984% 982% 98,0% 985% 988% 99,1%
Total 6.576 6.761 6.948 7.131 7.305 7.497 7.739 7.996 8.246 8.461 8.700 8.954 9.168
Parcela até 1 SM 98,6% 98,6% 98,6% 98,8% 99,0% 99,1% 99,2% 99,3% 99,3% 99,3% 99,4% 99,4% 99,4%
Fonte: AEPS.

Devido a sua concentragao extrema em beneficios de até 1 SM, observa-se 0 GSP-RGPS Rural consiste em praticamente
atotalidade (cerca de 99,7%) dos gastos previdenciarios totais emitidos a clientela Rural. Esse gasto, conforme identificado
na Tabela 29, cresceu 129,9% de 2002 a 2014, em termos reais, fruto principalmente do aumento da quantidade de

35 Boxe — Evolugdo financeira da Previdéncia Social no Brasil: Clientela Rural e Boxe — Impactos Fiscais da Politica de Valorizagéo do
Salario Minimo no Brasil.



beneficiarios e da politica de valorizagéo real do salario minimo,3 a qual proporcionou um crescimento da ordem de 78%
em termos reais no periodo¥. Assim, de maneira semelhante ao observado na evolug¢do da quantidade de beneficios
emitidos, 0 GSP-RGPS Rural é concentrado nos beneficios de Aposentadoria por Idade e na Pensao por Morte, 0s quais
representam conjuntamente cerca de 92,1% do gasto social associado a clientela Rural.

Tabela 29 — Evolugéo do Gasto Social Previdenciario e da Participacdo de Cada Beneficio no Gasto Previdenciario
Social: Clientela Rural — Brasil — 2002 a 2014 — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

GSP-RGPS Rural 368 41,7 420 474 531 546 562 668 675 698 754 80,0 84,6
% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Aposentadoria por TC 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
% 01% 01% 01% 01% 01% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 0,2%
Aposentadoria por Idade 240 272 2714 309 349 360 372 444 451 467 504 536 56,7
% 653% 654% 652% 652% 656% 659% 66,2% 665% 66,7% 668% 669% 67,0% 67,0%
Aposentadoria por Invalidez 24 2,7 2,7 3,0 3,3 3,3 3,2 3,7 3,7 3,7 4,0 41 43
% 66% 64% 63% 63% 62% 59% 58% 56% 55% 53% 52% 51% 51%

Pens&o por Morte 96 108 109 122 138 141 145 172 173 178 191 202 213
% 26,0% 259% 259% 258% 259% 259% 258% 257% 256% 255% 254% 252% 251%
Auxilio-Doenga 0,6 0,8 0,9 11 1,0 1,0 1,0 11 11 1,3 1,5 1,7 1,9
% 1,7% 19% 22% 23% 18% 19% 1,7% 1,7% 1,7% 19% 20% 21% 23%
Auxilio-Acidente 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 01% 0,1%

Outros 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
% 03% 03% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02% 02%

Fonte: AEPS e célculos proprios.

Boxe 3 - Evolucao financeira da Previdéncia Social no Brasil: Clientela Rural®

Ainda que a existéncia de déficit financeiro no subsistema da previdéncia rural seja estrutural, isto é, uma caracteristica
intrinseca @ maneira ndo-autossuficiente como foi constituido, é possivel verificar que o crescimento de seu déficit se deu
de maneira mais acelerada a partir de 2009, ja que as despesas (receitas) da clientela rural cresceram (declinaram) de
uma média de 1,23% (0,16%) do PIB entre 2001 e 2008 para cerca de 1,50% (0,12%) do PIB entre 2009 e 2014. Tal
comportamento de crescimento das despesas rurais reflete diretamente a efetividade de uma das maiores politicas de
ampliagdo da cobertura previdenciaria de trabalhadores rurais no mundo, principalmente entre as mulheres, totalizando
mais de 9 bilhdes de beneficios emitidos para a clientela rural em dezembro de 2015. Todavia, impde-se uma necessidade
crescente de financiamento, o que ocorre, em larga medida, por meio do subsidio cruzado implicito das contribuicbes dos
trabalhadores urbanos para os beneficios dos trabalhadores rurais.

Em 2015, cerca de 47,2% dos beneficios urbanos foram de valor igual a 1 salério minimo (SM), parcela que atingiu 98,9%
dos beneficios referentes a clientela rural. Assim, verifica-se que 0 aumento das despesas com essa Ultima clientela esteve

3 A valorizagao real do salario minimo e seu impacto nas contas previdenciarias sao objeto de boxe ao final desta segéo.
37 Deflacionado pelo IGP-DI.
38 Boxe adaptado do Relatério do Tesouro Nacional publicado em novembro de 2015, com resultado das contas publicas de out/2015.



estreitamente associado a politica de valorizagdo do SM no periodo, a qual propiciou incrementos de seu valor em termos
reais, ou seja, acima da inflag&o.

O total de despesas com beneficios a clientela rural foi da ordem de R$ 70,7 bi (1,37% do PIB) em 2013. A andlise de sua
composicao indica que a modalidade de aposentadoria por Idade é a principal rubrica, sendo responséavel pelo gasto de
R$ 46,7 bi (0,91% do PIB) em 2013 (Tabela 30), o qual ¢ direcionado em grande parte as mulheres (60,5%) e concentrado
regionalmente no Nordeste (49,3%), principalmente nos Estados da Bahia (13,0%), Ceara (9,1%), Maranhao (7,6%) e
Pernambuco (6,6%). As Pensdes por Morte foram responsaveis por R$ 17,7 bi (0,34% do PIB) em 2013, despesa
predominantemente direcionada as mulheres e com acentuada heterogeneidade regional, seguido dos gastos com
Aposentadoria por Invalidez (R$ 3,6 bi, ou 0,07% do PIB) e Auxilio-Doenca (R$ 1,5 bi, ou 0,03% do PIB). Cabe mencionar
que os beneficios direcionados a tal clientela funcionam como importante mecanismo de transferéncia de renda, que
estimula a economia dos municipios de menor porte.

Tabela 30 - Valores dos beneficios emitidos para a clientela rural em 2013

Aposentadoria por Idade 46.709 0,91% 39,5% 60,5% 493% 85% 190% 17,.3% 5,9%
Aposentadoria por TC 188 0,00% 94,2% 58% 151% 04% 605% 226% 15%
Aposentadoria por Invalidez 3.622 0,07% 67,2% 328% 390% 7.8% 261% 21,7% 53%
Pensao por Morte 17.662 0,34% 22,6% T74% 43,6% 74% 239% 184% 6,7%
Auxilio-Doenca 1.474 0,03% 56,6% 434% 494% 13,8% 10,3% 23,5% 2,9%
Outros 211 0,01% 37,5% 625% 487% 91% 16,0% 233% 2,9%
RMV 803 0,02% 31,3% 68,7% 473% 64% 296% 102% 6,5%

Total de Despesas - Clientela Rural 70.669 1,37% 37,1% 62,9% 472% 82% 20,7% 17,9% 6,0%

Fonte: AEPS (2013).

A concesséo de beneficios previdenciarios para a clientela rural € mecanismo importante de combate a pobreza e redugéo
das desigualdades de renda e melhoria da qualidade de vida da parcela da populagdo mais idosa. No entanto, o Beneficio
da Prestacdo Continuada da Lei Orgénica da Assisténcia Social (BPC/LOAS) direcionado aos idosos consiste em outro
programa redistributivo de transferéncia de renda efetivamente assistencial, com valor e objetivos semelhantes, ao
conceder beneficios no valor de 1 (um) SM para os idosos com 65 anos ou mais cuja renda familiar mensal per capita seja
inferior a 1/4 (um quarto) do SM. Assim, ainda que com idade minima maior do que a exigida pelos beneficios rurais,
verifica-se que BPC/LOAS, possui critérios claros e efetivos de focalizagao de elegibilidade quanto a renda, de maneira a
verificar precisamente a necessidade do beneficio, diferentemente dos beneficios previdenciarios a clientela rural, os quais
se baseiam em direitos associados ao tipo de atividade desempenhado pelo individuo ao longo de sua vida laboral.

Verifica-se que a estrutura de regras para a concessdo dos beneficios rurais fornece incentivos ao comportamento dos
individuos. Primeiro, a possibilidade de descontinuidade na comprovagéo do periodo de atividade rural e a exigéncia de
vinculo com a atividade no periodo imediatamente anterior a requisi¢ao do beneficio ou, dependendo do caso, no més de
cumprimento do requisito etario, faz com que aqueles trabalhadores urbanos com passado de exercicio em atividades
rurais tenham incentivos para retornarem a tais atividades as vésperas da solicitagédo do beneficio, a fim de se tornarem
elegiveis a aposentadoria por idade com exigéncias menores do que na clientela urbana. Segundo, observa-se que o
trabalhador rural possui pouco ou nenhum incentivo a contribui¢do ao sistema previdenciario, uma vez que o histérico de
contribui¢des baseadas em salarios da atividade rural (remunerages médias historicamente inferiores aquelas obtidas nas



atividades urbanas) implicam um valor do beneficio no caso da aposentadoria por tempo de contribuigdo pouco superior
ao piso previdenciario de 1 SM, usualmente concedido na modalidade de aposentadoria por idade, a qual ndo exige
histérico de contribuicdo no caso da clientela rural.

4.4.3. Gasto Social Previdenciario (GSP) — RPPS

Os gastos sociais previdenciarios relacionados ao RPPS (GSP-RPPS) cresceram cerca de 49,2% entre 2002 a 2014, em
termos reais. Como se pode verificar na Tabela 31, esses gastos estdo concentrados no Poder Executivo, em especial nos
servidores civis, fato que € esperado dada a maior quantidade relativa de servidores aposentados e pensionistas desse
Poder. Além da concentragdo do GSP-RPPS no Poder Executivo, também se apresentam duas outras consideragoes
relevantes. Primeiramente, observa-se que do total gasto com o RPPS em 2015, apenas 10% possui carater social (GSP-
RPPS), parcela que era de 8% em 2002, o que indica que os aposentados desse regime possuem, em média, valor de
aposentadoria cerca de dez vezes superior ao valor do SM. Em segundo lugar, é notavel a diferenca de remuneragéo entre
os Poderes, uma vez que cerca de 10% da despesa do Poder Executivo possui carater social, enquanto que para 0s
Poderes Legislativo e Judiciario, essa propor¢édo é de apenas 3% dos gastos previdenciarios totais.

Tabela 31 — Despesa Anual de Pessoal da Unido por Poder (Aposentados e Pensionistas) — Brasil — 2002 a 2015
R$ bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Poder 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Executivo 644 684 667 704 750 762 785 914 914 936 890 90,8 943
Gasto Social 52 58 58 6,5 7,3 7,5 7,6 85 83 85 9,1 94 98
% Despesa Anual 8% 8% 9% 9% 10% 10%  10% 9% 9% 9% 10% 10%  10%

Civis 382 429 426 441 462 472 483 595 606 629 609 616 634
Gasto Social 35 38 39 43 48 49 5,0 57 57 59 6,2 6,5 6,7
% Despesa Anual 9% 9% 9% 10% 10% 10% 10%  10% 9% 9% 10% 1% 11%

Militares 263 255 241 264 288 289 302 320 308 306 281 292 309
Gasto Social 1,7 1,9 1,9 2,2 25 2,6 2,6 2,8 2,6 2,7 28 3,0 3,1
% Despesa Anual 7% 8% 8% 8% 9% 9% 9% 9% 8% 9% 10% 10%  10%
Legislativo 2,2 24 25 27 3,0 3,0 28 29 3,0 34 34 35 3,6
Gasto Social 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
% Despesa Anual 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3%
Judiciario 4,6 51 5,2 5,2 5,6 59 5,8 6,5 6,4 6,3 6,2 6,9 8,5
Gasto Social 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3
% Despesa Anual 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 4% 4% 4% 4% 3%
TOTAL GERAL M3 759 744 783 837 850 871 100,8 100,8 1033 986 1011 1064
Gasto Social 54 6,0 6,0 6,7 7,6 7,8 7,9 8,8 8,6 8,9 94 98 102
% Despesa Anual 8% 8% 8% 9% 9% 9% 9% 9% 9% 9% 10% 10%  10%

Fonte: BEP/MPOG e célculos proprios.

4.4.4. Gastos Tributarios

Os gastos tributarios relacionados a area de Previdéncia Social cresceram significativamente, em termos reais, entre 2002
e 2014, dando um salto em 2012. Em linhas gerais, esses gastos indiretos podem ser interpretados como destinados aos



individuos que podem necessitar de protecdo social adicional aquela fornecida diretamente pela Previdéncia Social por
meio de beneficios, tais como os idosos que continuam a trabalhar, os acidentados ou doentes, os recém desempregados
e as gravidas, como pode ser verificado na Tabela 32.

Tabela 32 — Gastos Tributarios em Previdéncia Social — Brasil — 2002 a 2015
A precgos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Aposentadoria por Moléstia Grave
ou Acidente

Aposentadoria de Declarante com
65 Anos ou Mais

Indenizagdes por Rescisdo de
Contrato de Trabalho

857 1.140 1.167 1.722 2799 3.126 3.009 4.697 9.769 10.271 10.734 9.749

931 1.154 1.181 1578 1.822 2.035 1.959 3.136 4.300 4.862 5.087 5.290

1.849 2114 2163 2140 2633 2941 2831 2683 4.885 4.749 5.036 4.988

Extenséo da Licenga Maternidade - - - - - - - - 1181 774 738 49 48 132
Seguro de Vida e Congéneres - - - - 3% 397 421 - - - - -
Previdéncia Social - - 3.637 4408 4.907 5.837 7.675 8.102 8.980 11.290 19.691 19.930 20.904 20.158

Fonte: Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, FGV e calculos proprios.

Dentre os gastos tributarios mais significativos destacam-se as aposentadorias por “Moléstia Grave ou Acidente” e de
“Declarante com 65 anos ou mais”. Para o primeiro grupo, é garantida a isengéo de IRPF pelas Leis n° 7.713/88 e n°
12.469/11 de aposentadoria ou reforma por acidente em servico ou moléstia profissional, ou por portadores de doengas
especificas. Para o segundo grupo, a Lei n° 7.713/88 garante a isencédo de IRPF para os contribuintes que completarem
65 anos de idade, sem prejuizo da parcela isenta prevista na tabela de incidéncia mensal do imposto.

Boxe 4 - Impactos Fiscais da Politica de Valorizagao do Salario Minimo no Brasil

Nos anos recentes, a evolugéo do salario minimo (SM) no Brasil caracterizou-se pelo crescimento de seu valor em termos
reais, ou seja, acima da inflagdo. Com o intuito de promover a reducéo da pobreza e diminuigdo da desigualdade na
distribuicdo de renda, o governo propds, em 2007, as diretrizes para a politica de valorizagdo do salario minimo, valida
para os anos de 2008 (Lei n° 11.709/2008), 2009 (Lei n® 11.944/2009), 2010 (Lei n° 12.255/2010) e 2011 a 2015 (Lei n°
12.382/2011), e 2016 a 2019 (Lei n° 13.152/2015). De acordo com a regra, o reajuste do valor do SM corresponde a uma
parcela de reajuste nominal (variagdo acumulada do INPC) acrescido de outra que visa ao aumento real do SM (taxa de
crescimento real anual do PIB de dois anos anteriores ao ano de referéncia). Assim, o poder de compra do SM é preservado
(determinado pelo artigo 7°, inciso 1V, da Constituicdo Federal) e o crescimento real anual de seu valor é igual ao
crescimento defasado do PIB. Tal regra foi recentemente estendida para o periodo entre 2016 e 2019 pela Lei n® 13.152,
de 29 de julho de 2015, segundo a qual a elevagao do valor desta remuneragéo beneficiara cerca de 24,4 milhGes de
trabalhadores formais e informais, e cerca de 22,4 milhdes de pessoas que recebem o equivalente a até um SM como
beneficio previdenciario ou assistencial pago pela Previdéncia Social.

A politica de aumento real do SM impacta diretamente o0 mercado de trabalho, uma vez que os empregadores séo obrigados
a seguir o SM fixado como limiar inferior de salario pago aos empregados, e indiretamente, ja que o SM fixado pode
desempenhar papel sinalizador e influenciar as remuneragdes do trabalho no mercado informal (efeito farol), além de
aumentar o custo de oportunidade de um trabalhador permanecer na informalidade. Contudo, a vinculag&o entre o valor
do SM e o piso dos beneficios previdenciarios, assistenciais, seguro-desemprego e abono salarial, estabelecida na
Constitui¢do Federal, faz com que a politica de valorizagao acarrete impactos fiscais significativos.



A Tabela 33 apresenta estimativas dos custos fiscais liquidos decorrentes da implementagéo da politica de valorizagéo
real do SM desde 2008. No cenario hipotético de que o SM de 2007 fosse reajustado somente em termos nominais
(variagdo do INPC do ano anterior), seu valor em 2014 seria de R$ 565,40, ao passo que a politica de valorizagdo do SM
garantiu ganhos reais continuos desde 2007 e fixou o SM de 2014 em R$ 724,00. A aplicagdo da diferenca entre esses
dois salarios sobre o total de beneficios previdenciarios, assistenciais, seguro-desemprego e abono salarial vinculados ao
valor do SM resultou num custo fiscal liquido (despesas - receitas) estimado em R$ 47,5 bilhdes em 2014. Assim, tal
estimativa reflete o custo fiscal liquido em 2014 da politica adotada desde 2008, uma vez que, caso o SM fosse reajustado
somente em termos nominais desde aquele ano, cerca de R$ 47,5 bilhdes deixariam de ser gastos com esses beneficios
em 2014.

Tabela 33 — Estimativa dos custos fiscais liquidos anuais da politica de valorizagdo do SM no Brasil desde 2008

Custo Fiscal Liquido : : P20 i 2011 i 2012 i 2013

iSalario Minmo Efetvo RS) | M5 450 . B10: 5 622 . 678 . 724!
LI e e .-
i Custos Fiscais (R$ bi) : : : :
] Beneficios Previdenciarios : 54! 6,3 10,95 12,1 E 20,75 26,25 29,4
Benef. Assistenciais (LOAS e RMV) d 1,4 1,7} 3 34 5,8 7i 75!
Abono Salarial e Seguro-Desemprego 178 2; 36 4.1 72} 9.1i 10,6}
Total : 8,5! 10} 17,5 19,6} 33,7 42,3 47,5

% RCL ! 1,98% 2,29% ! 3,49% 3,50% 546% 6,45% 7,41%

% PIB : 0,28% | 0,31% 0,46% | 0,47% | 0,77% ' 0,87% ! 0,92% |

Fonte AEPS, MDS e calculos préprios.

Nota 1: o salario minimo vigente em 2007 foi R$ 380,00 e os custos fiscais foram estimados a partir da diferenca entre os salarios minimos aplicada
sobre a estrutura de beneficios em cada ano.

Nota 2: ndo estdo disponiveis para 2015 dados do Anuario Estatistico da Previdéncia Social — AEPS.

4.5. Saneamento Basico e Habitagao
Esta seg&o se dedica a analisar os gastos governamentais com saneamento béasico e habitagéo. Na tabela 34, encontram-
se esses gastos, em termos anuais e compreendendo o periodo de 2002 a 2015.

Tabela 34 — Gasto do governo com saneamento bésico e habitagéo — Brasil - 2002 a 2015
R$ Bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Total Saneamento Basico

Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total

e Habitagao
2002 4,7 95,2% 0,2 4,8% 49
2003 1,8 86,0% 0,3 14,0% 21
2004 2,6 91,0% 0,3 9,0% 2,8
2005 2,3 88,5% 0,3 11,5% 2,6
2006 3,0 90,6% 0,3 9,4% 3,3
2007 4,2 88,3% 0,6 11,7% 4,7
2008 78 96,5% 0,3 3,5% 8,0
2009 10,8 90,0% 1,2 10,0% 12,0
2010 9,9 93,9% 0,6 6,1% 10,6
2011 16,5 92,0% 1,4 8,0% 17,9
2012 22,0 93,0% 1,6 7,0% 23,6

2013 24,0 91,8% 2,1 8,2% 26,1



Total Saneamento Basico

Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total ¢ Habitagdo
2014 26,5 93,1% 2,0 6,9% 28,5
2015 26,2 91,4% 25 8,6% 28,7

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

Grafico 12 - Evolugao do gasto com saneamento basico e habita¢éo — Brasil — 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

O primeiro indicador se refere ao gasto direto com saneamento basico e habitagdo apresenta uma média de 0,23% do PIB
ao longo do periodo analisado, sendo que, a partir de 2008, observa-se trajetdria de crescimento desse gasto que, como
sera argumentado a seguir, se deve as transferéncias ao Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).

O segundo indicador se refere & renuncia tributaria, em percentual do PIB. Esse percentual néo é significativo, de modo
que a analise concentrara apenas nos gastos diretos. O gasto tributario mais significativo para o periodo estudado foi a
isencéo da aliquota do Imposto Sobre Operagdes Financeiras — IOF sobre financiamentos habitacionais, que, em 2015,
atingiu o montante de R$ 1,8 bilhdo.

O Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) recebeu recursos transferidos do Orgamento da Uni&o para viabilizar a
construgéo de unidades habitacionais. A medida foi tomada para atender ao déficit habitacional urbano para familias com
renda de até R$ 1.600,00, considerando a estimativa da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), de 2008.
Ja em 2009, o Governo Central criou o Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV, que agrega diversas operagoes de
financiamento habitacional e possui estratégias diferenciadas de atendimento, de acordo com a renda bruta familiar mensal.
E importante ressaltar que parte do PMCMV é operacionalizada por intermédio do Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR)%,

A tabela 35 apresenta uma analise da evolugao das despesas com saneamento basico e habitagdo, segregadas em dois
grupos: (i) Despesas na agao orcamentaria Transferéncia ao Fundo de Arrendamento Residencial - FAR; e (ii) Demais
despesas. Note que, entre 2011 e 2014, as despesas com o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) ja representavam
em média 47,9% das despesas totais, 0 que mostra a importancia desse fundo na categoria de saneamento basico e
habitagéo.

39 Maiores informagdes sobre o Programa Minha Casa Minha Vida podem ser obtidas no seguinte enderego: << http://www.cidades.gov.br/habitacao-
cidades/programa-minha-casa-minha-vida-pmcmv >> Acesso em 10 novembro 2015.



Tabela 35 — Evolugéo das despesas diretas com saneamento basico e habitagao — Brasil — 2002 a 2015
R$ Milhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Transferéncia ao Fundo % FAR sobre a Despesa Demais Despesas % das Demais D Total das D
de Arrendamento Total (Saneamento e (Saneamento e 0 das Bemals Bespesas otal cas Lespesas
: . s s sobre a Despesa Total Diretas

Residencial (FAR) Habitagéo) Habitagéo)
2002 - 0,0% 10.569,37 100,0% 10.569,37
2003 - 0,0% 3.702,19 100,0% 3.702,19
2004 - 0,0% 4.778,38 100,0% 4.778,38
2005 - 0,0% 4.316,89 100,0% 4.316,89
2006 - 0,0% 5.346,11 100,0% 5.346,11
2007 823,62 11,9% 6.072,53 88,1% 6.896,15
2008 - 0,0% 11.717,04 100,0% 11.717,04
2009 129717 7,8% 15.280,30 92,2% 16.577,48
2010 1.107,87 8,1% 12.570,15 91,9% 13.678,02
2011 9.177,96 42,5% 12.407,70 57,5% 21.585,66
2012 11.982,07 45,0% 14.631,41 55,0% 26.613,48
2013 13.255,76 48,2% 14.269,70 51,8% 27.525,46
2014 16.451,88 56,1% 12.891,63 43,9% 29.343,50
2015 8.587,79 32,8% 17.627,43 67,2% 26.215,22

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

4.6. Saude

Ao longo do periodo em estudo, o gasto com salde* esteve em ascenséo, como pode ser observado nas informagdes da
tabela 36.

Tabela 36 — Gasto do governo com salde — Brasil - 2002 a 2015
R$ Bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total Total Saude
2002 55,3 91,3% 53 8,7% 60,6
2003 53,9 92,4% 44 7,6% 58,4
2004 55,9 86,6% 8,6 13,4% 64,5
2005 58,9 86,4% 9,2 13,6% 68,2
2006 64,5 86,0% 10,5 14,0% 75,1
2007 67,9 84,2% 12,7 15,8% 80,7
2008 71,0 84,1% 134 15,9% 84,5
2009 80,8 80,8% 19,2 19,2% 100,0
2010 83,6 83,1% 17,0 16,9% 100,6
2011 88,5 83,3% 17,7 16,7% 106,2
2012 92,6 79,4% 24,1 20,6% 116,7
2013 95,1 79,8% 24,0 20,2% 1191

40E importante ressaltar que, da mesma maneira que na educagao, também foram considerados gastos com satde o dispéndio com pessoal ativo do
Ministério da Saude.
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Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total Total Saude
2014 104,1 79,9% 26,2 20,1% 130,2
2015 97,0 79,5% 25,0 20,5% 122,0

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

Os gastos com satde como proporgéo do PIB oscilaram entre 1,6% e 2,1% no periodo estudado conforme pode ser
observado no grafico 13. A relativa estabilidade desses gastos como percentual do PIB explica-se pela Emenda
Constitucional n° 29/2000, que prevé que o volume de recursos a serem aplicados pela Unido em agdes e servigos publicos
de saude (ASPS) deve ser corrigido anualmente por, pelo menos, a variagdo do PIB nominal do ano anterior. Ou seja, esta
medida legal estabeleceu um piso para a variagao do gasto com saude. Na prética, as variagbes nominais do PIB e as
variagbes da despesa executada com ASPS ndo se distanciaram muito (com excegdo do ano de 2009) no periodo
estudado. Apesar disso, pode-se identificar tendéncia de crescimento nesta rubrica.

Em relagéo aos gastos tributérios em saude, observou-se crescimento real de 374,9% entre 2002 e 2015 em termos reais,
atingindo o montante de R$ 25,0 bilhdes em 2015 (0,4 % do PIB), sendo, dentre outros, R$ 11,9 bilhdes mediante dedugtes
das despesas médicas do Imposto de Renda Pessoa Fisica — IRPF; R$ 4,3 bilhdes destinados a assisténcia médica,
odontoldgica e farmacéutica a empregados; e R$ 4,1 bilhdes destinados a medicamentos.

Gréfico 13 - Evolugéo do gasto com saude — Brasil — 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

A tabela 37 detalha os gastos tributarios com salde para a série histérica em estudo.

Tabela 37 — Gasto tributario com saude - Brasil - 2002 a 2015 - R$ Milhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Categoria 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Despesas Médicas 5272 2650 3228 3584 3648 3741 4660 4.754 4576 5778 11777 11344 11873 11.859
Assisténcia Médica,

Odontoldgica e - - 1287 1339 1737 3102 2967 3567 4.075 3.848 3.818 3.964 4123 4.280

Farmacéutica a Empregados
Entidades Sem Fins

Lucrativos - Assisténcia - - 2300 1.742 2102 2699 2521 3169 3560 2.829 3104 3147 3170 3448
Social e Saude

Medicamentos - 1775 1801 2579 3.035 3207 3296 7.748 3451 3878 4223 3944 4635 4.106
Demais - - - - - - - - 1309 1360 1143 1630 2388  1.342
Total 5272 4425 8.616 9.245 10.522 12.749 13.443 19.238 16.972 17.694 24.065 24.030 26.189 25.035

Fonte: Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, FGV.



Apesar do nimero agregado néo fornecer informagdes mais detalhadas acerca da dindmica dos gastos com salde, o
presente estudo disponibiliza um grau de abertura, tanto por programa quanto por agéo, capaz de enriquecer a analise,
uma vez que possibilita visdo mais detalhada das despesas.

Tabela 38 — Gasto com saude — Brasil — 2002 a 2015 - Brasil — % do total

Categoria 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Total gastos diretos 91,3 92,4 86,6 86,4 86,0 84,2 84,1 80,8 83,1 83,3 794 79,8 79,9 79,5

Atendimento Ambulatorial,

. . 48,9 50,3 46,0 46,2 447 445 42,4 40,7 40,6 411 43,7 42,2 416 433
Hospitalar e Emergencial

Implantagdo, Ampliacéo e
Modemizacéo do SUS

Saude da Familia e Agentes
Comunitarios

50 2,5 32 2,0 22 1,7 2,1 2,1 1,9 1,7 2,7 5,1 54 53
5,0 6,1 6,4 7,2 8,0 8,5 8,4 77 8,3 8,5 8,9 8,6 9,6 10,0

Medicamentos, Vacinas e 37 53 6.2 72 75 82 6,9 6,4 6,2 76 8,2 9,5 98 10,3

Laboratorial

Outros 15,7 16,4 14,0 14,9 14,4 13,0 13,1 12,3 14,7 13,0 56 4,6 39 39
Pessoal Ativo 13,0 119 10,8 8,9 9,2 8,2 1,1 15 114 114 10,3 9,9 9,6 6,7
Total gastos tributarios 8,7 7,6 13,4 13,6 14,0 15,8 15,9 19,2 16,9 16,7 20,6 20,2 20,1 20,5

Fonte: SIAFI/SIDOR.

A partir da tabela 38, constata-se que o principal item de gastos com saude diz respeito ao “Atendimento Ambulatorial,
Hospitalar e Emergencial”, variando em torno de uma média de 44,0% de todas as despesas com saude. Varios programas
compdem esta rubrica, dentre os quais destacam-se os seguintes: Aperfeicoamento do Sistema Unico de Satide — SUS,
Atencao Hospitalar e Ambulatorial no SUS e Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar. De maneira geral, esses
gastos dizem respeito a rede de atendimento do SUS, que é composta de estabelecimentos publicos e privados
conveniados.

As unidades de atendimento variam em tipo de atendimento e grau de complexidade, isto €, desde atengéo basica a
populagéo até procedimentos de alta complexidade. Os indicadores de cobertura do SUS que cobrem o periodo (apenas
até 2012) sdo ambiguos quanto a evolugdo de sua extensdo. Ou seja, ha crescimento na cobertura de alguns indicadores
e redugéo na de outros, conforme tabela 39. As consultas por habitante e 0 nimero de diagnésticos por consulta do SUS
aumentaram, enquanto o numero de internagdes hospitalares por 100 habitantes e o numero de leitos hospitalares do SUS
por 1000 habitantes sofreram redugéo ao longo do periodo.

Tabela 39 - Indicadores de cobertura do SUS — Brasil — 2002 a 2011

Indicadores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Consultas p/habitante SUS 245 242 2,35 2,39 2,42 2,43 2,59 2,69 2,71 2,83

Numero de procedimentos diagndsticos por consulta médica (SUS)

Patologia Clinica 067 070 0,74 0,78 0,84 0,88 0,91 0,96 1,06 1,06
Imagenologia 012 0,12 0,13 0,13 0,14 0,14 0,18 0,17 0,18 0,17
Numero de internagdes hospitalares (SUS) por 100 habitantes 6,70 6,57 6,32 6,19 6,06 5,97 5,64 578 5,92 5,82
Numero de leitos hospitalares (SUS) por 1.000 habitantes 2,65 2,48 n.d. 1,93 1,89 1,85 1,83 1,80 1,77 1,73

Fonte: DataSUS.



0 segundo principal grupo de despesa dentro das despesas diretas com saude € 0 gasto com pessoal ativo. Para os anos
estudados, esses gastos oscilaram em torno de 10,3% de todos os gastos com satde.

O terceiro maior grupo de gastos € composto pela “Salde da Familia e Agentes Comunitarios”. Apresentando uma média
de 7,9% das despesas com saude, com trajetéria crescente a partir de 2006. Os trés principais programas relativos a essa
rubrica séo Saude da Familia, Atengdo Basica em Saude e Aperfeicoamento do SUS. Estes programas tém como objetivo
atuar na manutencdo da saude e na prevengédo de doengas, alterando, assim, 0 modelo de satde centrado em hospitais.
O programa Saude na Familia, por exemplo, foi criado em 1993 e ja atende a 103 milhdes de pessoas. Exemplifica a
evolugao das politicas relacionadas a Saude da Familia o crescimento do nimero de cadastramento familiar da ordem de
55,1% nestes 13 anos.

Grafico 14 — Numero de cadastramento familiar — Satde da familia — Brasil — 2002 a 2014
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Fonte: Ministério da Salide — Cadastro Nacional dos Estabelecimentos de Saude do Brasil - CNES.

O grupo “Medicamentos, Vacinas e Laboratorial” reponde por 7,4%, na média, de todos os gastos com salde no periodo.
Os seguintes programas compdem este grupo de despesas: Assisténcia Farmacéutica, Prevengao e Controle das Doengas
Imunopreveniveis, Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos, dentre outros. A Politica Nacional de Medicamentos
tem como objetivo certificar 0 acesso da populagdo aos medicamentos considerados essenciais, seja por doagéo ou
vendendo a pregos mais baixos que os praticados no mercado (Programa Farmécia Popular). Para o periodo estudado,
houve um crescimento significativo dos gastos com “Medicamentos, Vacinas e Laboratorial”. Em 2002, os gastos estavam
em 0,07% do PIB enquanto que em 2014 os gastos atingiram 0,21% do PIB. As estatisticas de cobertura vacinal do
Ministério da Saude indicam melhora da rede de vacinag&o.



Gréfico 15 — Cobertura vacinal (%) — Brasil — 2002 a 2014
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Fonte: Ministério da Saude.

Outros dois grupos que se relacionam a “Medicamentos, Vacinas e Laboratorial” séo “Vigilancia Epidemiolégica” e
‘Doengas Sexualmente Transmissiveis”. Na média, o primeiro respondeu por 3,3% dos gastos totais com saude e o
segundo por 1,7%. Ao longo da série, ambos os gastos como proporgéo do PIB sofreram significativas redugdes. “Vigilancia
Epidemioldgica” passou de 0,059% em 2002 do PIB para 0,0004% em 2015 enquanto os gastos com “Doengas
Sexualmente Transmissiveis” variaram de 0,045% do PIB para 0,02% no mesmo intervalo.

Note-se que, do ponto de vista operacional/préatico, estas trés areas (“Medicamentos, Vacinas e Laboratorial”, “Vigilancia
Epidemioldgica” e “Doencas Sexualmente Transmissiveis”) se entrelacam e envolvem diversas areas de politica da saude.
Portanto, analises mais especificas sobre a dindmica de algum gasto (volume de gastos com medicamentos para o
tratamento de Aids, por exemplo) devem ser feitas no nivel da ag&o e utilizando-se estatisticas de natureza setorial.

4.7 Trabalho e Emprego

Entre 2002 e 2015, o gasto social com trabalho e emprego mais do que dobrou, representando 1,2% do PIB no ultimo ano
da série, como pode ser observado abaixo. Essa variagdo € explicada por um aumento relativamente continuo dos gastos
diretos que, em 2015, representavam uma fatia em relagéo ao PIB 52% maior do que em 2002, e por um forte aumento de
gastos tributarios em 2015 (0,39 pontos percentuais do PIB) devido & desoneragéo da folha de salarios.

Tabela 40 — Gasto com trabalho e emprego — Brasil — 2002 a 2015
R$ Bilhdes — A pregos de dezembro de 2015 (IGP-DI)

Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total Ul WAzl

Emprego
2002 17,8 100,0% 0,0 0,0% 17,8
2003 18,7 100,0% 0,0 0,0% 18,7
2004 18,2 100,0% 0,0 0,0% 18,2
2005 22,6 100,0% 0,0 0,0% 22,6
2006 27,9 100,0% 0,0 0,0% 27,9
2007 31,0 100,0% 0,0 0,0% 31,0
2008 32,3 97,6% 0,8 24% 33,1
2009 43,8 99,2% 0,3 0,8% 441

2010 42,5 99,2% 0,3 0,8% 42,8



Periodo Gastos Diretos % Total Gastos Tributarios % Total LG IEEAHE

Emprego
2011 46,0 99,0% 0,5 1,0% 46,5
2012 49,2 100,0% 0,0 0,0% 49,2
2013 52,8 98,9% 0,6 1,1% 53,3
2014 58,7 68,3% 27,2 31,7% 86,0
2015 47,9 67,5% 23,0 32,5% 70,9

Fonte: SIAFI/SIDOR, FGV.

Nos dois Ultimos anos do periodo analisado, como forma de impulsionar a geragdo de emprego e renda, 0 governo
concedeu renuncias tributarias por meio da desoneragao da folha de pagamentos, sobretudo para setores que geram maior
numero de empregos. Por meio dessa medida, a contribui¢&o patronal de 20% do INSS sobre a folha foi substituida pela
cobranga de um percentual (1 a 2%, dependendo do setor) sobre a receita bruta. Estima-se que tal medida tenha provocado
uma reducéo de R$ 23,0 bilhdes nas receitas da previdéncia no ano de 2015 — valor que representa 0,39% do PIB no
periodo.

Gréfico 16 — Evolugéo do gasto com trabalho e emprego — Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR e Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, IBGE.

Na tabela 41, pode-se observar que em 2015 o seguro desemprego foi responsavel por mais da metade do dispéndio total
com trabalho e emprego, enquanto que o abono salarial foi responsavel por 12,9% do total e representou uma redugao
expressiva quando comparado ao montante executado em 2014 (0,29% do PIB em 2014 e 0,15% do PIB em 2015).

Tabela 41 — Composigéo do gasto com trabalho e emprego — Brasil — 2002 a 2015 — Brasil — % do PIB

Categoria (% PIB)

Gastos Diretos 053 052 050 05 065 069 069 086 079 08 084 086 093 081

Seguro-Desemprego 040 039 036 041 045 048 047 060 053 055 057 060 063 065
Trabalhador formal 040 039 036 040 044 046 045 057 050 052 054 057 05 @ 065
Pescador artesanal 000 000 001 007 007 002 002 003 003 003 004 003 004 000
Empregado Doméstico 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

Trabalhador resgatado de
condigdo analoga a de escravo

Abono Salarial 009 0,11 012 013 o017 019 020 022 023 024 026 025 029 015
Outros 004 002 002 003 003 002 003 004 003 002 001 0,01 0,01 0,01

000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000



Gastos Tributarios 000 000 000 000 000 000 002 0,01 0,01 0,01 0,00 0,01 0,43

Incentivo a Formalizagdo do
Emprego Doméstico

Desoneragéo da Folha de

Salérios

000 000 000 000 000 000 002 0,01 0,01 0,01 0,00 0,01 0,01

000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 042

Total de Trabalho e Emprego 053 052 050 05 065 069 070 08 080 081 084 087 137

Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

Na sequéncia, destacam-se os principais componentes dos gastos diretos.

4.7.1. Seguro-Desemprego

Os gastos com pagamento de seguro-desemprego vém crescendo continuamente no periodo, com um pico em 2009,
refletindo os efeitos da crise financeira internacional de 2008-2009 sobre o nivel de atividade econdémica no Brasil. Essa
categoria de gastos apresentou um aumento real de 183% de 2002 até 2015, em um periodo em que o mercado de trabalho
estava aquecido, apresentando redugdes persistentes na taxa de desocupagao.

Gréfico 17 - Evolugéo dos gastos com seguro-desemprego — Brasil - 2002 a 2015 — % do PIB

o, 0,65%
0.60% 0,63%

0,
579 000%
0,53% 0:5%
0,45% 048% 0.47%
0,40% 0 399 0,41%
I.(i/.osﬁ%l I I I

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

O aumento desses gastos decorreu da variagdo de dois fatores determinantes: crescimento da quantidade de segurados
e aumento no valor médio do beneficio; além da existéncia de incentivos perversos na legislagdo trabalhista (Menezes et
al., 2014; Pires e Lima Junior, 2014; Gonzaga e Pinto, 2014). Por um lado, a elevagao do nimero de segurados tem sido
explicada pelo crescimento da formalizagéo e pela alta rotatividade do mercado de trabalho brasileiro. Com 0 aumento da
quantidade de pessoas empregadas em vinculos com carteira assinada, a elevada rotatividade do mercado de trabalho
brasileiro impulsionou 0 aumento de desligamentos de um modo geral (assim como de admissdes), provocando um
crescimento no nimero de pessoas elegiveis*' a obtengéo do seguro-desemprego.

41 Desligamentos sem justa causa e com tempo de emprego compativel ao recebimento dos beneficios.
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Por outro lado, o aumento do valor médio do beneficio é explicado pela politica de valorizagdo do salario minimo; pelos
demais salarios pagos no mercado de trabalho e pela politica de reajuste do seguro-desemprego, que eleva as faixas de
elegibilidade de salarios e os valores maximos dos beneficios.

Dado o exposto, a estrutura dos fatores determinantes do seguro-desemprego ¢ apresentada na figura a seguir:

Figura 1. Fatores determinantes do gasto com seguro desemprego

Rotatividade Formalizagéo Salario Minimo Salarios Eolltlca e
reajuste do SD
Quantidade de Valor médio do
Segurados beneficio
Seguro
Desemprego

Fonte: Elaboragéo prépria dos autores.

E razoavel indicar a politica de valorizagdo do salario minimo como importante fator determinante do aumento do valor
médio do beneficio. O salario minimo tem efeito direto nos gastos do seguro-desemprego porque ele é o menor valor
possivel a ser pago de seguro. Logo, tudo mais constante, pode-se esperar que o gasto total com o seguro-desemprego
aumente se 0 piso salarial da economia aumentar e esse impacto proporcional a fragao de segurados que recebem o valor
minimo.

Além disso, o salario minimo tem efeitos indiretos sobre os demais salarios da economia e sobre a politica de reajuste do
seguro-desemprego. O primeiro decorre do fato que a maior parte dos beneficiarios do seguro-desemprego séo 0s
trabalhadores de baixa renda. Assim, sua remuneragédo esta préxima do minimo e, provavelmente, sofre influéncia deste.
O segundo efeito indireto decorre do fato de o limite minimo do seguro-desemprego ser o salario minimo, o qual sofre
reajustes periodicos. Desse modo, espera-se que a politica de aumento das faixas*? tenha o propdsito de evitar que o0s
beneficios maiores percam valor em relagéo ao salario minimo ao longo do tempo. Caso contrério, as faixas de referéncia
da regra de recebimento do seguro-desemprego seriam figurativas e todos os segurados receberiam o salario minimo ou
o valor maximo de beneficio.

Para melhor compreensdo da dimensao de contribuicdo de cada um desses fatores determinantes, o grafico abaixo
apresenta a evolugao do nimero de segurados, do salario minimo e dos gastos em termos reais (ambos ajustados pelo

42 Com a Resolugdo n° 707 de janeiro de 2013, 0 CODEFAT determinou que os reajustes das faixas observariam a variagdo acumulada do indice
Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) nos Ultimos doze meses anteriores ao més de reajuste.



IPCA a pregos de dezembro de 2015). O numero de segurados aumentou 72,3% e o salario minimo teve um crescimento
real de 75,0% entre 2002 e 2015.

Grafico 18 — Evolugao do gasto emitido real com seguro-desemprego, nimero de segurados e salario minimo real
Brasil — 2002 a 2015 - R$ de dezembro de 2015
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Fonte: Elaboragéo prépria com dados do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social e SIAFI/SIDOR.

Ocorre que, no Brasil, 0 seguro-desemprego ndo se destina apenas a dar prote¢éo ao trabalhador quando este se encontra
na condicdo de desempregado, por um certo periodo de tempo até sua reinsergao laboral. Existem modalidades de seguro-
desemprego que pretendem proteger o trabalhador em diferentes situagdes. O seguro-desemprego pode ser classificado
nas seguintes modalidades: formal-padrao, empregado doméstico, trabalhador resgatado, seguro-defeso e bolsa
qualificagéo. Os valores de gastos e beneficiarios utilizados até o presente momento correspondem a soma de todas as
modalidades, mas, para compreender a importéncia relativa de cada modalidade, o grafico 19 apresenta dados
desagregados.

Grafico 19 — Composi¢éo do gasto com seguro-desemprego — Brasil — 2002 a 2015
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Fonte: Elaboragao propria com dados do SIAFI/SIDOR.
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Como a modalidade de seguro-defeso tem aumentado (até 2014) em valores absolutos e proporcionais, as despesas do
seguro-desemprego ndo séo explicadas somente por meio dos fatores determinantes expostos anteriormente. A fim de
prover melhor entendimento sobre essa modalidade, o boxe 3 contempla o seguro defeso.

BOXE 3: Seguro-Desemprego para Pescadores Artesanais em Periodo de Defeso.

O defeso ¢ a paralisagdo das atividades de pesca visando proteger as espécies durante o periodo de reproducao. Todo
pescador profissional que exerce suas atividades de forma individual ou em regime de economia familiar fica impedido de
pescar durante a época de reproducao das espécies-alvo de suas pescarias. Nesse periodo, quando o tempo de proibigéo
da pesca € definido por legislagao especifica, 0s pescadores profissionais recebem o Seguro-Defeso (uma modalidade do
Seguro-Desemprego) em parcelas mensais, na quantia de um salario-minimo.

De 2002 a 2014, o nimero de beneficiarios deste programa, e consequentemente os custos com ele, vém aumentando
vertiginosamente, como mostra o grafico abaixo, contribuindo com 9% do aumento dos gastos com seguro-desemprego
no periodo. Parte desse aumento pelo é explicado no estudo de Campos e Chaves (2014). Segundo os autores, no Brasil
havia 275,1 mil pescadores artesanais cadastrados no Censo 2010 enquanto que existiam mais que o dobro de pessoas
recebendo o seguro-defeso. Logo, ha indicios de que 309,6 mil individuos receberam o beneficio em 2010 sem apresentar
o perfil definido na legislagéo do programa.

Grafico 20 — NUmero de Beneficiarios do Seguro-Defeso
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Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

A MP n° 665/2015 veio conter esse avango nos gastos. Ela alterou regras de elegibilidade do pescador, tais como: (i)
periodo minimo de posse do Registro Geral de Pesca passou de um para trés anos; (ii) proibicao de recebimento de outros
beneficios previdenciarios ou assistenciais, com excegéo da pensdo por morte ou auxilio-acidente; (iii) restricdo do conceito
de atividade pesqueira, com a retirada do beneficio para atividades de preparagdo e apoio a pesca; (iv) proibigédo de
recebimento mutuo do seguro-defeso para diferentes espécies; e (v) periodo méaximo de cinco meses para o recebimento
do seguro-defeso (antes era correspondente ao tempo do defeso). Com a conversdo da MP em lei, por meio da Lei n°
13.134/2015, a Unica regra de elegibilidade que voltou a ser conforme era anteriormente foi 0 periodo minimo de posse do
Registro Geral de Pesca, retornando ao periodo de um ano.



Com o intuito, entre outros objetivos, de reduzir o volume fiscal dos gastos com seguro-desemprego, em 30 de dezembro
de 2014, foi publicada a Medida Provisoria (MP) n° 665/2014. A principal alteragao de regra ao seguro-desemprego foi o
aumento do tempo minimo de trabalho, para as 12 e 22 solicitagdes, nos Ultimos 36 meses anteriores ao pedido do beneficio.
Antes da MP n°® 665/2015, o tempo minimo de trabalho era de 6 meses, independentemente do nimero de solicitagbes
realizadas anteriormente. Apos a edigao daquela medida provisoria, a primeira solicitagdo passou a ter um tempo minimo
de 18 meses, e a segunda solicitagdo passou a ter um tempo minimo de 12 meses. Todavia, parte dessas mudangas foi
revertida na convers@o da referida MP na Lei n® 13.134/2015, que definiu o tempo de trabalho das 12 e 22 solicitagdes para
12 e 9 meses, respectivamente.

4.7.2. Abono salarial

O abono salarial, também conhecido como Décimo Quarto salario, € um dos beneficios trabalhistas que complementam a
renda do trabalhador brasileiro. Esse beneficio tem sido pago, todos os anos, no valor de 1 (um) salario minimo em data
estipulada pelo Ministério do Trabalho e Emprego em seu Calendario PIS. Esse beneficio € concedido a todos os
trabalhadores que tenham mais de cinco anos de inscri¢do no PIS e que ganhem remuneragéo mensal de até dois salarios
minimos*,

Gréfico 21 - Evolugéo do gasto com abono salarial - Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.

O grande aumento verificado nos gastos com este programa até 2014 se deve a (i) elevagao do salario minimo real no
periodo, que fez com que muitos trabalhadores entrassem na faixa salarial de até 2 salarios minimos e, portanto, passaram
a fazer jus ao beneficio; e (ii) ao crescimento do numero de beneficiarios, que aumentou em proporgéo semelhante durante
todo o periodo, conforme pode ser observado no grafico 22. Tal elevagéo no numero de beneficiarios é explicada pelo forte
crescimento da formalizagao do mercado de trabalho brasileiro nesse periodo. Por outro lado, a queda verificada em 2015
tanto no montante quanto no nimero de beneficios pagos é fruto da posterga¢do do pagamento de parcela dos beneficios
para o inicio de 2016, conforme disposto na Resolugdo CODEFAT n° 748/2015.

43 A Lein® 7.988, de 11 de janeiro de 1990, regulamentou os beneficios e demais regramentos previstos para o programa de seguro-desemprego e
do abono salarial, dentre outros assuntos.



Grafico 22 — Numero de Beneficiarios do Abono Salarial — Brasil — 2002 a 2014
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Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

Em 2015, a MP n° 665/2015 alterou as regras do abono salarial de trés formas: (i) estabelecimento de um periodo minimo
de seis meses de trabalho no ano de referéncia; (i) definicéo de que esse periodo seja ininterrupto; e (iii) mudanga do valor
do beneficio, que era sempre igual a um salario minimo e passou a ser proporcional ao tempo trabalhado no ano, igual a
1112 do salario minimo por més de trabalho no ano de referéncia. Com a converséo da medida provisoria na Lei n°
13.134/2015, as regras referentes ao periodo minimo de trabalho voltaram & configuragéo anterior 8 MP, de somente um
més no ano de referéncia. A altera¢do da regra de calculo do valor foi mantida, porém somente promoveréa efeitos fiscais
em 2016, quando se pagara os beneficios referentes ao ano de 2015.

5. Contribuigbes do Gasto Social a Sociedade Brasileira

Conforme apresentado no decorrer do documento, 0 gasto social no Brasil evoluiu de 431 bilhdes de reais em 2002 (a
precos de dezembro de 2015) para 1.038 bilhdes de reais em 2015. Paralelamente, a sociedade brasileira passou por uma
série de transformagdes, sendo algumas refletidas em indicadores sociais.

Nesse contexto, essa se¢éo apresenta algumas das mudangas vivenciadas pela sociedade brasileira no periodo correlato,
bem como investiga, ainda que de forma preliminar, o papel de parte dos gastos sociais sobre algumas mudangas sociais
apresentadas.

5.1. Gasto Social no Brasil - uma comparacao internacional

No comparativo internacional, foram utilizados dados de gasto social* do Governo Central. Dessa forma, considerando as
diferentes estruturas politico-administrativas dos paises, as comparagdes entre valores absolutos devem ser feitas com
cautela. Assim, o interesse maior é verificar a variagéo dos gastos sociais ao longo do periodo, pois ela indica a tendéncia
da evolugéo dos gastos sociais do pais como um todo.

44 Padrao COFOG (Classification of the functions of government), com excegéo de Argentina, Brasil, Coldmbia, Estados Unidos, México e Peru,
para os quais foi utilizada uma proxy (ver anexo 1).



Grafico 23. Gasto Social do Governo Central (%PIB) — Padréo Sociocultural, 2002-2013
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Fonte: IMF (2015), CEPAL (2015) e governos de Argentina, Brasil e Estados Unidos (ver anexo 1).

Grafico 24. Taxa Anual Média de Crescimento da Participagdo do Gasto Social no PIB por Periodo
Padrao Sociocultural*s, 2002-2013
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Fonte: IMF (2015), CEPAL (2015) e governos de Argentina, Brasil e Estados Unidos (ver anexo 1).

O gasto social do Governo Central aumentou mais de 11% em todos os grupos de paises no periodo analisado*, com
excecdo da Asia emergente. Contudo, esse aumento nao foi linear nem uniformemente distribuido. A maior parte da
variagdo dos gastos sociais ocorreu entre os anos de 2008 e 2009 como consequéncia da crise econémica global. Em
2013, nenhum grupo de paises conseguiu retornar aos patamares de gasto social anteriores a 2009. Assim, houve elevagdo
dos gastos sociais em todos os grupos de paises devido a crise econdmica global. O componente do gasto social

responsavel pela maior parte dessa variagéo foi a prote¢do social*’, que inclui gastos com previdéncia e assisténcia social,
e outros programas de auxilio a populag&o.

45 INTERNATIONAL MONETARY FUND. (2011). Estrutura de grupo de paises utilizada no Fiscal Monitor.
46 As séries temporais completas estao no anexo 1.
47 Definida de acordo com o padrdo COFOG (ver anexo 1).



0 gasto social do Governo Central no Brasil & superior ao realizado pelos paises emergentes da Asia e da América Latina,
mas a varia¢ao do gasto social brasileiro foi menor do que a dos grupos de paises asiaticos e latino-americanos entre 2008
e 2009 como resposta a crise global. A variagdo do gasto social no Brasil foi maior de 2002 a 2008 e de 2009 a 2013, o
que pode indicar que o Brasil ja possuia um patamar de gasto social mais elevado. Em relagdo aos paises europeus e seu
estado de bem-estar social, 0 gasto social brasileiro ainda é relativamente baixo.

5.2. Impacto dos gastos governamentais sociais no Brasil

No Brasil, a literatura sobre o impacto dos gastos governamentais sociais ainda é bastante recente e se divide em duas
principais vertentes: (i) melhoria de indicadores socioeconémicos, por exemplo, salde, educagdo e mercado de trabalho;
(i) reducéo da pobreza e da desigualdade de renda.

No que se refere a melhoria dos indicadores socioeconémicos, o estudo de Martini e Castanheira (2012) procura analisar
empiricamente como uma série de politicas sociais identificadas como auxilios ou transferéncias monetarias, afetam os
indicadores de frequéncia a escola por parte dos filhos das familias beneficiadas no Brasil. Para isso, o trabalho utilizou
dados de 25.392 criangas de 7 a 14 anos a partir de informag6es da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) de 2002
a 2003, elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para controlar os possiveis efeitos da
descentralizagao do gasto social no Brasil, varidveis referentes as caracteristicas dos estados brasileiros foram incluidas
nos modelos de estimacao, entre elas o volume de gastos por parte do governo estadual com assisténcia social, além de
variaveis de nivel individual-familiar. Utilizando a metodologia econométrica de modelos Probit e hierarquicos, os resultados
obtidos indicam que os programas assistenciais contribuem positivamente para a frequéncia a escola, e que este fenémeno
ocorre de maneira homogénea em todo o pais, sem significativas diferengas em relagéo as caracteristicas de cada estado.

Aratjo et al. (2013) analisam os efeitos dos gastos sociais em educagéo e saide nos indicadores de pobreza e nos indices
de desigualdade de renda no periodo de 2004 a 2009. Utilizou-se a abordagem metodolégica de econometria de dados
em painel estatico, incluindo efeitos fixos, haja vista a adequagéo deste método aos dados disponiveis. Os resultados
obtidos permitiram verificar que, para o periodo analisado, houve uma redugao nos indicadores de pobreza para os Estados
brasileiros, onde os efeitos do Programa Bolsa Familia foram estatisticamente significativos. Entretanto, néo foi possivel
observar impactos estatisticamente significativos do Programa sobre os indices de desigualdade de renda. Verificou-se
ainda que os gastos sociais em educacéo e saude também reduzem a pobreza, mas néo é possivel afirmar que estes
tenham impactos significativos sobre a desigualdade de renda. Por fim, foi possivel constatar o importante papel do
crescimento econdmico sobre a reducgao da pobreza e da desigualdade de renda.

Em relacdo ao impacto dos gastos sociais na redugao da pobreza, Barros et al. (2010) procuram estimar a contribuigao de
principais aspectos de politicas publicas brasileiras e 0 desempenho do mercado de trabalho na redugao da desigualdade
de renda. O foco do estudo é voltado aos seguintes aspectos: (i) transferéncias governamentais; (i) ganhos diferenciais
por niveis educacionais; (iii) integracéo, espacial e setorial, do mercado de trabalho; (iv) salario minimo. Ap6s identificarem
as rendas nao provenientes do trabalho como um contribuinte central, esses autores fornecem uma analise detalhada de
varios componentes, em particular, transferéncias publicas. Dentre os resultados obtidos, evidencias indicam que uma
fracdo consideravel do recente declinio na desigualdade de renda é resultado, particularmente, de uma queda acentuada
na desigualdade de rendimentos do trabalho. Mostra-se que metade do declinio na desigualdade dos rendimentos do



trabalho é causada por uma aceleragéo no progresso educacional, que ocorreu ao longo da ultima década no Brasil. A
outra metade do declinio na desigualdade dos rendimentos do trabalho é resultado da integragdo do mercado de trabalho.

Por sua vez, Cruz et al. (2010) comprovam a eficiéncia das despesas em educagéo e salde, bem como em estradas e
energia, quanto & melhoria da qualidade do capital humano e fisico no Pais. Os resultados mostram que maior nivel de
escolaridade, melhores condi¢bes de saude, acréscimos na formagao bruta de capital fixo, além de melhorias na
infraestrutura rodoviaria e energética, contribuem, significativamente, para elevar a renda per capita da populagéo brasileira
e a Produtividade Total dos Fatores (PTF). Sobre a ligagao entre rendimento per capita e pobreza absoluta, 0 estudo
evidencia que investimento em infraestrutura e capital humano geram crescimento econémico acompanhado de queda na
pobreza. De maneira especifica, os dispéndios da Unido e dos Estados em educacdo e saude (capital humano) e em
capital fisico (estradas e energia) sdo extremamente relevantes para a geragao de renda e para o aumento da produtividade
da economia, que tem impacto positivo sobre os salarios da economia, 0 que se permite a reducéo da pobreza. No entanto,
se por um lado, o PIB per capita e o nivel da PTF possuem relagéo inversa com o patamar de pobreza nacional, por outro
lado, existe relagdo direta entre a concentracdo de renda e crescimento populacional e 0 numero de pessoas que vivem
abaixo da linha de pobreza. Os resultados do estudo permitem, portanto, afirmar ndo apenas que os gastos publicos em
capital humano (educagéo e saude) e em infraestrutura fisica (transporte e energia) constituem medidas eficazes para
gerar crescimento com redugéo da pobreza, mas também que o principal canal de redugéo do numero de pessoas vivendo
em condi¢Oes de pobreza é por meio da alteragéo na produtividade.

Ja Hiromoto (2012) analisa os efeitos das despesas do governo, nos niveis federal e estadual, sobre a pobreza no Brasil,
estimando-se trés modelos de efeitos fixos com dados em painel de 20 anos (1987 a 2009). Analisa-se também a interagao
do gasto com dados das seguintes condi¢des iniciais de cada estado: renda familiar per capita, desigualdade, taxa de
pobreza e mortalidade infantil. Os resultados obtidos mostram que o gasto social estadual ndo tem efeito redutor sobre a
pobreza, mas apenas o gasto social federal.

Higgins e Pereira (2013) estimam o efeito redistributivo da politica fiscal na distribuicdo de renda e pobreza no Brasil,
usando dados da Pesquisa de Orgamento Familiares (POF) no periodo 2008 a 2009, que contenham informagdes
detalhadas sobre diversas fontes de renda laborais e nao laborais, impostos diretos pagos, contribuicbes ao sistema
previdenciario, transferéncias governamentais recebidas, uso de servigos publicos de educacéo e de saude, e consumo.
No lado do gasto, os resultados obtidos mostram que, embora o Brasil tenha alguns programas focalizados na redugao da
pobreza, uma grande parcela de beneficiarios de transferéncias diretas & nao-pobre, ao passo que a reducdo da
desigualdade de renda e da pobreza s&o relativamente baixos em comparacéo aos gastos governamentais. Do lado dos
impostos, os impostos indiretos pagos pelos pobres superam os beneficios que eles recebem.

Aratjo et al. (2013) analisam o impacto dos investimentos em infraestrutura nos setores energéticos da economia
(transporte, energia, comunicagdo, salde e saneamento) na redugéo da pobreza controlando por outros determinantes
tais como crescimento econdmico, desigualdade de renda, anos médio de estudo, taxa de desemprego e receitas
governamentais orgamentarias para os estados brasileiros. Por meio de um painel dindmico, mostram que, no periodo de
1995 a 2009, os gastos estaduais nessas areas contribuiram para a redugéo da pobreza. Ou seja, 0 investimento publico
em infraestrutura apresentou um impacto significativo sobre a redugdo da pobreza. Em relagéo aos outros determinantes,
0 aumento dos anos médios de estudo e das receitas publicas orcamentarias, assim como a queda da taxa de desemprego,
contribuiram para a diminui¢do da pobreza. O PIB per capita dos estados também contribui para a redugéo da pobreza,



embora esse impacto tenha sido menor que o da desigualdade de renda, e tal fato pode ser devido a alta concentragéo de
renda no Brasil que, de certa maneira, amortece o efeito do crescimento econdmico.

Ao propor a utilizagdo dos métodos cadeia de Markov e diferengas em diferengas na anélise da eficacia do Programa Bolsa
Familia, o estudo de Pefa et al. (2015) contribui para o estado da arte na tematica de estudos aplicados das politicas
publicas de transferéncia de renda. Fez-se uso combinado desses métodos em dois periodos: antes da implantag&o do
Programa e ap6s sua implantag&o. Os resultados revelaram que, apds a implantacdo do Bolsa Familia, o “ciclo da pobreza”
apresentou sinais de ruptura, devido a uma tendéncia de convergéncia para niveis de renda mais elevados e probabilidade
de mitigar a pobreza nas classes de renda menos favorecidas da populagéo brasileira. Assim, no longo prazo, vislumbra-
se a possibilidade de alterar e combater a dindmica do ciclo da pobreza e exclusao social.

De modo geral, hd um consenso de que os gastos sociais tém contribuido na melhoria de indicadores em educagéo e em
saude (Martini e Castanheira, 2012; Cruz et al., 2010). Paralelamente, a evidéncia empirica tem constatado que gastos
sociais contribuem para a redugéo da pobreza (Araujo, Alves e Bessaria, 2013; Araujo, Campelo e Marinho, 2013; Pefia et
al., 2015).

Sobre a desigualdade de renda, os resultados obtidos até 0 momento ainda ndo s&o consensuais. Enquanto um nimero
de autores indica que os gastos sociais tém impactos relativamente baixos para a redugéo da desigualdade de renda
(Araujo, Alves e Bessaria, 2013; Higgins e Pereira, 2013), outros autores constatam que os gastos sociais tém impactos
estatisticamente significativos na redugéo da desigualdade de renda no Brasil (Barros et al, 2010; Cruz et al., 2010;
Hiromoto, 2012). Esses resultados podem ser decorrentes dos diferentes entendimentos da composicéo do gasto social
utilizados pelos autores. Diferentes composigdes de gasto social afetam a distribui¢do de renda de modo distinto, o que é
refletido nas medidas de concentragdo de renda, tais como os indices de Gini e Theil. E necessario considerar também
que esses resultados divergentes podem ser provenientes do uso de metodologias empiricas, planos amostrais e periodos
de tempo distintos.

No &mbito da educagéo, com relagdo ao periodo de 2002 a 2014, foi observada no Brasil uma redugéo na taxa de
analfabetismo para todas as faixas etarias, como mostra o Grafico 25. Essa melhoria, conforme Martini e Castanheira
(2012), e Cruz et al. (2010) é reflexo do impacto de politicas de incentivo a educagao basica, principalmente no ambito da
populag@o mais jovem.

Grafico 25. Taxa de analfabetismo, por grupos de idade - Brasil - 2002 a 2014
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Fonte: IBGE — PNAD 2002 a 2014. Elaborag&o propria dos autores.

Nota: Nao houve pesquisa em 2010 (valores foram interpolados).



Politicas de saneamento basico e habitagdo também trouxeram impactos positivos & sociedade brasileira no periodo de
2002 a 2014. No Grafico 26, observa-se a evolugdo de diversos indicadores de acesso a trés servigos basilares, bem como
de acesso simultaneo aos trés, nos domicilios urbanos brasileiros.

Grafico 26. Proporgéo de domicilios particulares permanentes urbanos com acesso a servigos de saneamento, por tipo
de servigo — Brasil — 2004/2014
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Fonte: IBGE (2015, p. 99).

Nota: Nao houve pesquisa em 2010.

Com relagéo aos domicilios rurais, também é possivel notar melhorias decorrentes de politicas publicas. De acordo com o
Grafico 27, em 2004 havia 81,5% dos domicilios rurais com iluminag&o elétrica, enquanto em 2014 esse indicador passou
a 97,8%, mostrando o impacto de politicas de universaliza¢do do acesso a energia elétrica.

Grafico 27. Proporgao de domicilios particulares permanentes rurais com acesso a iluminag&o elétrica, segundo as
grandes regides — 2002/2014
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Fonte: IBGE — PNAD 2002 e 2014.

Apesar de ndo haver consenso na literatura sobre a influéncia dos gastos sociais na redugdo da desigualdade, a
concentragdo de renda diminuiu de maneira ordenada entre as classes sociais, conforme Grafico 28. Enquanto a parcela
da populacao formada pelos 20% mais pobres do pais teve aumento real na renda de cerca de 140% no periodo de 2002
a 2014, os 20% mais ricos tiveram aumento real de cerca de 50%. Dessa forma, quanto menor a renda média domiciliar
da populagdo, maiores foram seus ganhos no periodo.



Grafico 28. Crescimento da renda domiciliar per capita mensal [2002=100]
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Fonte: IBGE — PNAD 2002 a 2014. Elaborag&o propria dos autores.

Nota: N&o houve pesquisa em 2010 (valores foram interpolados).

Embora tenha havido queda na desigualdade de rendimentos entre 2002 e 2013, com diminui¢cdo do indice de Gini*® da
ordem de 10%, o indice Gini do Brasil de rendimento domiciliar per capita ainda se apresenta expressivamente superior ao
dos grupos de paises desenvolvidos e, até mesmo, das regides emergentes do mundo, como mostra o Grafico 29. Dessa
forma, mesmo com os significativos avangos com relagdo ao combate a desigualdade nos ultimos anos, o Brasil ainda tem
grande potencial para aprimoramento nesse indicador.

Grafico 29. Comparativo Internacional do indice Gini — 2002 a 2013
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Fonte: Estimativa do Banco Mundial (2016).

Nota: No Brasil, ndo houve realizagdo de PNAD em 2010. Informagdes para a Asia Emergente, a Europa Emergente e a Zona do Euro até 2012.

48 De acordo com definigéo utilizada pelo Banco Mundial, o indice de Gini mede a extensé&o em que a distribuigio de renda entre os individuos dentro
de uma economia desvia de uma distribuigao perfeitamente igual. Uma curva de Lorenz apresenta as percentagens cumulativas de rendimento total
recebido com o nimero acumulado de beneficiarios, comegando com o individuo ou familias mais pobres. O indice de Gini mede a area entre a curva
de Lorenz e uma linha hipotética de igualdade absoluta, expressa em percentagem da superficie maxima abaixo da linha. Assim, um indice de Gini
de 0 representa igualdade perfeita, enquanto um indice de 1 (ou 100%) implica desigualdade perfeita.



Como forma de comparar paises com relagéo ao grau de desenvolvimento econdémico e a qualidade de vida oferecida a
populagéo, as Nagdes Unidas elaboraram o indice de Desenvolvimento humano — IDH, que é calculado através da média
simples de trés indicadores sintéticos parciais (IDH-Saude*, IDH-Renda3 e o IDH-Educagéo!). O Grafico 30 apresenta o
IDH e seus indicadores sintéticos, mostrando que a melhoria na qualidade da educac&o brasileira é a maior responsavel
pelo crescimento no IDH do Brasil no periodo de 2002 a 2014. Apesar disso, o indicador de Educacéo é o que possui o
valor mais baixo no caso nacional, enquanto a Saude possui 0 mais alto.

Grafico 30. IDH no Brasil, subdividido em IDH-Salde, IDH-Renda e o IDH-Educagéo
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Fonte: Human Development Report 2015, United Nations Development Programme.

5.3 Impacto do Gasto Social

O gasto social com transferéncias sociais diretas® triplicou no periodo de 2002 a 2014 ao passo que a propor¢éo da
pobreza em 2014 foi equivalente a cerca de um tergo do valor encontrado em 2002. O grafico 31 mostra essa evolug&o.

49 |DH-Satde: Sub-indice do IDH relativo & saude, obtido a partir do indicador esperanca de vida ao nascer.

50 |DH-Renda: Sub-indice do IDH relativo a renda, obtido a partir do indicador renda familiar per capita.

51 |DH-Educag&o: Sub-indice do IDH relativo & educagéo, obtido a partir da taxa de alfabetizagio e numero médio de anos de estudo, convertidos em
indices.

52 Este conceito engloba despesas com programas de transferéncia de renda condicionada, Beneficio de Prestagéo Continuada, Seguro-desemprego,
aposentadorias e pensdes com valor menor ou igual a um salario minimo, bem como outros programas de transferéncia de renda publicos.



Gréfico 31: Gasto social com transferéncias diretas de renda e reducéo da pobreza — 2002 a 2014.
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Fonte: IBGE — PNAD e SIAFI/SIDOR. Elaboragéo propria dos autores.

Sob a ¢tica regional, em 2002, conforme ilustra a Figura 2, diversos Estados brasileiros apresentavam mais de 20% da
populagdo vivendo abaixo da linha da pobreza e, em alguns estados, essa proporgéo de pobres era de quase 50%. Ja em
2014, observou-se uma expressiva reducdo nos niveis de pobreza para todos os estados brasileiros, com destaque para
os do Nordeste.

Figura 2: Distribui¢do da populagéo com renda familiar mensal abaixo da linha de pobreza — 2002 e 2014

[ 10a10%

[110a20%
[ 20 a 30%
B 30 a 40%
Bl 40 a 50%

2014

Fonte: IBGE — PNAD. Elaborag&o propria dos autores.53

A fim de explicar parte do efeito que o gasto com transferéncias sociais diretas proporcionou na sociedade, entre o periodo
de 2002 e 2014, realizou-se um exercicio de estimativa de impacto com foco nos indicadores de renda e pobreza, com
base nos dados da PNAD, por meio de um modelo semelhante ao de Barros et al. (2006). O Anexo contempla maiores
detalhes sobre a construgdo da base de dados, bem como a metodologia utilizada.

>3 Para a elaboragao das figuras, foram consideradas as familias em situago de pobreza aquelas com renda familiar mensal per capita de até R$
154,00, conforme valor vigente do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004. As rendas da PNAD foram atualizadas para 2014.



Por meio do exercicio realizado foi possivel inferir a participacdo de diversas fontes de renda na reducéo do coeficiente de
GINI da renda familiar per capita e da propor¢do da pobreza, que reduziram de 0,59425 e 0,1462 em 2002 para 0,5227 e
0,0462 em 2014, respectivamente. Conforme indicado na Figura 3, o gasto com transferéncias sociais diretas contribuiu
para 47% da redug&o do coeficiente de GINI no periodo, bem como para 32% da redugdo da proporgéo da pobreza.

Figura 3: Impacto de diversas fontes de renda na redugéo do indice GINI e da propor¢éo de pobres - 2002 a 2014.
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Fonte: IBGE — PNAD. Elaborag&o propria dos autores.

Além disso, 0 modelo utilizado permitiu inferir o efeito dos tipos de gastos com transferéncias sociais diretas em diferentes
indicadores de pobreza. Como medidas de pobreza, utilizou-se as desenvolvidas por Fosteret al. (1984), chamadas aqui
de proporgao, hiato® e severidade da pobreza®. Como critério comparativo desses indicadores, a proporgao da pobreza
captura a quantidade de familias abaixo da linha da pobreza em relagéo a toda populagéo. O hiato da pobreza indica a
distancia média (em percentual de renda) que as familias em condigao de pobreza estéo da linha de pobreza. Dessa forma,
essa medida captura, além da quantidade de familias consideradas pobres, a dimensao da distancia que as rendas dessas
familias estao da linha de pobreza. Por sua vez, a severidade é uma medida parecida com o hiato, diferenciando-se apenas
por ampliar o0 peso das familias com rendas mais baixas. Assim, ao comparar o papel das fontes de renda na redugéo
desses indicadores, pode-se inferir a focalizagdo dessas fontes de renda na sociedade. Quanto mais o resultado cresce

54 Estimativa diferente da disponivel no grafico 29, por decorréncia da abrangéncia da informag&o de renda. Enquanto que no grafico 29 utilizou a
renda per capita domiciliar, a estimativa apresentada no texto correspondente a renda familiar per capita.

55 Hiato da Pobreza é a porcentagem da renda da populagio necessaria para levar todos os pobres até a linha de pobreza. P(X,z) =
%Zﬁﬂ (%) * Iy <z, em que N é o nimero de individuos. I, -, € uma fungao indicadora que vale 1 quando a renda do n-ésimo individuo (xn) é
menor do que a linha de pobreza (z) e vale zero caso contrario.

56 A Severidade da Pobreza é calculada pela seguinte equacédo: P(X, z) = %Zﬁﬂ (Z_ZX”)Z * Iy, <z, €m que N é o nimero de individuos. I, , é

uma fungéo indicadora que vale 1 quando a renda do n-ésimo individuo (xn) € menor do que a linha de pobreza (z) e vale zero caso contrario. Dessa
forma, com relagdo ao Hiato da Pobreza, a Severidade da Pobreza d& um peso maior as familias mais distantes da linha da pobreza no calculo do
indice.




quando se compara a proporgao, o hiato e a severidade da pobreza, nessa ordem, mais focalizada é a fonte de renda
analisada.

Assim, considerando que, além da propor¢éo da pobreza apresentada anteriormente, as medidas de hiato e severidade
reduziram, respectivamente, de 0,0549 e 0,0292 em 2002 para 0,0185 e 0,0102 em 2014, evidenciou-se as diferengas
entre 0 impacto da renda do trabalho e do gasto com transferéncias sociais diretas nesses indicadores de pobreza.
Conforme mostra o Gréfico 32, a renda do trabalho teve uma alta participagéo na redugdo da proporgao da pobreza no
periodo 2002 a 2014. No entanto, o impacto do gasto com transferéncias sociais diretas foi superior ao da renda de trabalho
na redugéo do hiato e da severidade para o periodo em questdo. Pode-se, ainda, observar que o componente do gasto
com transferéncia social direta que & mais relevante para a melhora dos indices de pobreza é o gasto com transferéncias
sociais diretas menores que o salario minimo. O efeito desse gasto aumenta & medida que se compara os indicadores de
pobreza, o que reflete maior sua focalizacéo.

Grafico 32: Impacto da renda do trabalho e do gasto com transferéncias sociais diretas na redugao da propor¢éo, do
hiato e da severidade da pobreza — 2002 a 2014.
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Notas: (1) A estimativa do efeito das “transferéncias sociais diretas maior ou igual ao SM” correspondem a soma de: (i) estimativa marginal das
transferéncias igual ao SM; (i) estimativa marginal das transferéncias maiores que o SM; e (iii) associagdes entre as transferéncias maiores, iguais e
menores que 0 SM. (2) Os valores néo totalizam 100% por ndo contemplar todos os fatores determinantes da redugéo da pobreza e da concentragdo
de renda, tal como apresentado na figura 3 e no Anexo deste Relatério.

Parte da explicagéo do efeito estimado no Gréfico 32 é decorrente da relevancia que essas transferéncias representam no
or¢camento do governo. Dado tudo mais constante, se o percentual dispendido com um tipo de gasto for menor que os
demais, seu efeito tende a ser prejudicado em relagéo aos outros gastos. De acordo com o gréafico 33, no inicio do periodo
analisado, os gastos com aposentadorias e pensdes superiores ao salario minimo representavam 73,4% das transferéncias
governamentais diretas’, enquanto o gasto com transferéncias sociais diretas era responsavel por 26,6% do gasto com
transferéncias governamentais diretas, sendo 23,7% com transferéncias de valor igual ao salario minimo, 2,1% com
transferéncias de valor menor que o salario minimo e 0,8% com transferéncias de valor maior que o salario minimo.

Considerando a evolugéo das participagdes ao longo do periodo analisado, percebe-se uma tendéncia de aumento relativo
do gasto com transferéncia social direta, com destaque para os valores iguais ao salario minimo, em detrimento das

57 Inclui, além das transferéncias sociais diretas, os gastos com aposentadorias e pensdes superiores ao salario minimo.



aposentadorias e pensdes superiores ao salario minimo. Em 2014, o gasto com transferéncias sociais diretas iguais ao
salario minimo era responsavel por 35,0%, o gasto com transferéncias sociais diretas menores que o salario minimo
representava 5,9% e o gasto com transferéncias sociais diretas maiores que o salario minimo correspondia a 0,7% do
gasto com transferéncias governamentais diretas, ao passo que as aposentadorias e pensdes superiores ao salario minimo
formavam 58,4% das transferéncias governamentais diretas. Contudo, isso néo significa que houve redugdo nominal ou
real das aposentadorias e pensdes, mas que o gasto com transferéncia social direta com valores iguais ao salario minimo
teve percentual de aumento superior no periodo.

Grafico 33: Estimativa da Composigao das Transferéncias Governamentais Diretas (%) — 2002 a 2014.
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Fonte: IBGE — PNAD. Elaborag&o propria dos autores.

Assim, conclui-se que o gasto com transferéncias sociais diretas com valores menores que 0 salério minimo foi mais
importante para a redugéo da pobreza e da pobreza extrema que beneficios assistenciais vinculados ao salario minimo,
principalmente devido & sua melhor focalizagdo. Além disso, essas transferéncias apresentam um custo fiscal bastante
inferior em relag&o aos beneficios vinculados ao salério minimo.
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Anexo 1 - Gasto Social no Brasil: uma comparagao internacional

A presente secao visa explicitar a evolugdo do gasto social no Brasil, em uma perspectiva internacional. Os paises foram
classificados de acordo com a estrutura de agrupamento de paises feita pelo Fundo Monetario Internacional na publicagéo
Fiscal Monitor,% com inclusdo do grupo dos paises nérdicos.

Relativamente a cobertura de governo, alguns paises ndo tinham valores de gasto social do Governo Central. Em certos
casos, esse valor foi obtido pela soma das despesas do Governo Central (exceto fundos de seguridade social) com as
despesas dos fundos de seguridade social ou pela soma das despesas orgamentarias e extraorgamentarias do Governo
Central com as despesas dos fundos de seguridade social. Para os demais casos, utilizou-se os dados disponiveis.

Em termos de base de dados, optou-se por utilizar as informagdes de Government Finance Statistics (GFS) no padréo
Classification of the functions of government (COFOG) da base de dados do Fundo Monetério Internacional,® que permite
a realizagéo de comparacg&o entre paises. Para elaborar a base de gastos sociais, utilizou-se as despesas nas fungdes de
governo 6, 7, 8, 9 e 10: Housing and community amenities (Habitacdo); Health (Salde); Recreation, culture and religion
(Recreagao, cultura e religido); Education (Educagao); e Social Protection (Protecdo Social).

No caso do Brasil, os dados sao elaborados pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF), e
podem ser considerados uma proxy do padrdo COFOG. Os dados referem-se, em sua maior parte, ao periodo de 2002 a
2013.50 Além do Brasil, Argentina, Coldmbia, Estados Unidos, México e Peru ndo possuem dados no padrdo COFOG e,
assim, utilizou-se uma proxy desse padréo. Nao foram encontrados dados compativeis com o padrdo COFOG para Arabia
Saudita, Canada e Marrocos.

Seguem abaixo as especificidades dos dados de cada pais ou grupo de paises:

e Africa do Sul: Para o periodo 2001-2005, foram utilizadas as despesas do Governo Central. No restante da série,
utilizou-se as despesas orcamentérias e extraorgamentarias do Governo Central e as despesas dos fundos de
seguridade social.

¢ Alemanha, Hong Kong, Japao e Peru: Foram utilizadas as despesas do governo geral.

e Argentina: Foram utilizados os dados de gasto publico do governo nacional. A classificagédo do gasto social foi
realizada conforme metodologia prépria do governo argentino, que é semelhante ao COFOG.61

e Brasil: foram utilizados os dados de gasto social do Governo Central (exceto renuncias tributarias) calculados pelo
Tesouro Nacional.

e Cazaquistdo: Para o periodo 2005-2012, foram utilizadas as despesas orgamentarias do Governo Central. Em 1999,
ultimo ano de divulgagao dos dados dos fundos de seguridade social, o gasto social orcamentario do Governo Central
foi igual ao gasto social do Governo Central. Em 2013, o gasto social orgamentério do Governo Central foi de 7,23%

58 INTERNATIONAL MONETARY FUND (2011).

59 Disponivel em <http://data.imf.org/timeSeries>.

60 Alguns paises apresentam dados ausentes em alguns anos.

51 Disponivel em <http://www.economia.gob.ar/secretarias/politica-economica/programacion-macroeconomica/otras-publicaciones>.
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do PIB e o gasto social do Governo Central foi de 7,54% do PIB. Em 2013, a despesa dos fundos de seguridade social
foi de 0,30% do PIB.

Chile: Os valores do ano de 2013 n&o estao disponiveis e foram obtidos pelo método de analise das variagdes
percentuais.

China: Os gastos sao realizados majoritariamente pelos governos locais. Para o periodo 2002-2004, foram utilizadas
as despesas orgamentarias do Governo Central. A partir de 2005, foram utilizadas as despesas do Governo Central.
Os valores dos anos de 2012 e 2013 nao estdo disponiveis e foram obtidos pelo método de andlise das varia¢des
percentuais.

Colémbia: Foram utilizados os dados de gasto social do setor publico néo financeiro.2

Estados Unidos: Foram utilizados os dados de gasto publico do Governo Central na classificacdo NIPA, que possuli
pequenas diferengas metodoldgicas em relagdo ao COFOG.#

Filipinas, Jordania, Malasia, Paquistao e Quénia: Foram utilizadas as despesas orcamentarias do Governo Central.

Franga: Foram utilizadas as despesas do Governo Central (exceto fundos de seguridade social) e as despesas dos
fundos de seguridade social.

india: Os gastos s&o realizados majoritariamente pelos estados. Para o periodo 2002-2004, foram utilizadas as
despesas orgamentarias do Governo Central. A partir de 2005, foram utilizadas as despesas do Governo Central.

Indonésia: Os gastos s&o realizados majoritariamente pelos governos locais.

Luxemburgo: Para o periodo 2002-2004, foram utilizadas as despesas do Governo Central. Para o periodo 2004-
2012, foram utilizadas as despesas or¢camentéarias e as despesas com fundos de seguridade social do Governo
Central.

México: Foram utilizadas as despesas or¢amentarias do Governo Central.® Os valores do ano de 2013 ndo estdo
disponiveis e foram obtidos pelo método de analise das variagdes percentuais.

Nigéria: Foram utilizadas as despesas orcamentérias do Governo Central. N&do ha dados para as despesas do
Governo Central com recreacao, cultura e religido.

Nova Zelandia, Turquia: Foram utilizadas as despesas do Governo Central.

Peru: Foram utilizadas as despesas do governo geral.5 Os valores do ano de 2013 n&o estéo disponiveis e foram
obtidos pelo método de analise das variagdes percentuais.

Russia: Os valores do ano de 2007 n&o estéo disponiveis e foram obtidos por interpolag&o.

52 Disponivel em <http://interwp.cepal.org/cepalstat/engine/index.html>.
63 Disponivel em <http://www.bea.gov/iTable/index_nipa.cfm>.

64 Disponivel em <http://interwp.cepal.org/cepalstat/engine/index.html>.
85 Disponivel em <http://interwp.cepal.org/cepalstat/engine/index.html>.
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Anexo metodolégico — exercicio de estimagao de impacto do gasto social
sobre a sociedade

O gasto social no Brasil evoluiu de 431 bilhdes de reais, em 20025, para 1.038 bilhdes de reais, em 2015. Paralelamente,
a sociedade brasileira passou por uma série de transformagdes, sendo algumas refletidas em indicadores sociais. A fim de
investigar em que medida o gasto social contribuiu para algumas dessas mudangas, aplica-se um exercicio de
microsimulacdes, semelhante ao realizado por Barros (2006), para fins de estimar a contribui¢do de parte desse gasto na
reducéo dos indicadores de pobreza desenvolvidos por Foster et al. (1984) e do coeficiente de Gini de 2002 até 2014.

Com esse propdsito, o texto a seguir apresenta um detalhamento dos procedimentos utilizados para a adaptagéo da base
de dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e da metodologia utilizada. Explicar-se-a como foi
realizada a identificagdo dos fatores determinantes da reducéo da desigualdade de renda e da pobreza, o procedimento
necessario para montar um banco de dados em painel por estratos de renda familiar per capita, bem como a metodologia
empregada.

A1. Base de dados — Considerag6es Gerais

A PNAD é uma pesquisa amostral realizada anualmente (exceto nos anos de censo demogréfico) pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Ela constitui a principal fonte de informagao sobre concentragdo de renda no pais e é
reconhecida internacionalmente como uma fonte de informagdes sobre desigualdade de excelente qualidade. No entanto,
é necessario apresentar algumas consideragdes sobre a diferenga de abrangéncia que a PNAD possui em relagao a base
de dados sobre gasto social apresentada por este relatdrio. Enquanto a base de dados apresentada por este relatdrio tem
a abrangéncia do Governo Central, a PNAD possui abrangéncia nacional e ndo diferencia o recebimento de beneficios
estaduais, municipais ou federais. Portanto, & importante ter em mente que o experimento realizado considera as
transferéncias sociais diretas com a abrangéncia de Governo Geral, de modo diferente do restante do Relatério.

Além disso, a PNAD n&o disponibiliza todos os gastos sociais separados por varidveis individuais. Para a estimativa das
variaveis de gasto social foram realizadas algumas adaptacdes na base de dados da PNAD descritas a seguir.

A2. Base de dados - Transferéncias Sociais Diretas

As transferéncias sociais diretas consideradas entre as fontes de renda do n&o trabalho informadas na PNAD foram: as
aposentadorias, pensdes do INSS ou do governo e abono permanéncia (variaveis V1252, V1255 e V1264), cujo valor do
beneficio era menor ou igual a um salario minimo; e os valores informados pela variavel V1273, desde que fossem menores
que dois salarios minimos.

A classificagé@o dos rendimentos previdenciarios menores ou igual ao salario minimo buscou se assemelhar a definicéo de
gasto social restrito, realizada neste Relatério, quando classificou somente esses tipos de rendimentos previdenciarios
COMO sociais.

86 A pregos de dezembro de 2015.



Na outra ponta, a variavel V1273 da PNAD, por definigdo, engloba valores referentes a “juros de caderneta de poupanga
e de outras aplicagGes financeiras, dividendos, programas sociais e outros rendimentos que recebia, hormalmente, no més
de referéncia’. Como as aplicagdes financeiras e dividendos s&o recebidos por uma parcela da populagéo de maior renda
e que ndo é o publico alvo das transferéncias sociais de renda, considera-se como premissa que os beneficiarios de
transferéncias sociais ndo recebem os rendimentos de aplicagdes financeiras e dividendos. Nesse contexto, a estimativa
com critérios de rendimentos com valores menores que dois salarios minimos na variavel V1273 buscou compreender os
programas de transferéncia de renda condicionada, o Beneficio de Prestagdo Continuada, o Seguro-desemprego, bem
como outros programas de transferéncia de renda publicos. Destaca-se que nédo foram realizados filtros da renda ex-ante
como critérios de elegibilidade, pois essa condicionalidade poderia estimar resultados de focalizagdo melhores que 0s
programas possuem de fato.

A fim de conferir os procedimentos realizados com as informagdes informadas nas pesquisas do IBGE sobre recebimento
de programas sociais, compara-se a aderéncia desses critérios com os suplementos da PNAD realizados nos anos de
2004 e 2006, os quais perguntam se as familias receberam transferéncias diretas do setor publico. Essas estimativas sdo
apresentadas na tabela A1.

Tabela A1 - Verificagdo da proxy de estimagéo de transferéncias sociais diretas com suplementos das PNAD de 2004 e
2006

Estimado pela proxy, mas ndo declarado na PNAD 5.224.995 2,8% 5.843.581 3,1%
Estimado pela proxy e declarado na PNAD 177.121.061 96,6% 181.967.149  96,9%
N&o estimado pela proxy, mas declarado na PNAD 1.093.197 0,6% 41093  0,0%

Fonte: IBGE — PNAD. Elaborag&o propria dos autores.

Pode-se verificar que o critério utilizado para estimativa das transferéncias sociais diretas, apesar de ser simples, possuli
razoavel aderéncia com os dados informados de recebimento na PNAD, com niveis maiores que 96,5% de aderéncia.

A3. Metodologia - Decomposi¢ao da renda per capita familiar

As medidas de pobreza e o coeficiente de GINI foram calculados com base renda familiar per capita. Assim, a metodologia
utilizada tem como passo inicial a segregagdo da renda per capita familiar em diferentes fontes de renda, chamados de
fatores de terminantes.

Seja y; a renda do i-ésimo membro de uma familia contendo n membros; ent&o, a renda per capita da familia é:

1
y=—Xic1Vi



Assumindo®” que apenas os adultos tém capacidade de obter renda, a renda per capita de uma familia é diretamente
relacionada com a proporcao do numero de adultos (na) na familia, o que significa que quanto maior a proporgao de adultos
na familia, maior tende a ser sua renda per capita. Assim sendo, a renda per capita da familia pode ser decomposta em:

y= nf (iZiEA )’i)-

Para simplificar a notagéo, pode-se assumir que:
y=a.r,
em que a é a proporcao de adultos da familia e r é a renda média por adultos da familia.

Por sua vez, a renda do i-ésimo adulto da familia pode ser derivada ou ndo do trabalho. Desse modo, decompde-se a
renda do i-ésimo adulto (y;) em renda n&o proveniente do trabalho (o;) e renda proveniente do trabalho (I;):

1 1 1 1 1
r=—Xiealo; + 1)) = —Xiea0i + —Yieali =y =a (n_ZiEA 0; + n_ZieAli) =a(o+1).
A A A A A

A renda ndo proveniente do trabalho foi segregada em aposentadorias e pensdes maiores que 0 salario minimo,
transferéncias sociais diretas, e outras fontes de renda, chamada neste exercicio de renda privada, que incluiu rendimentos
de ativos financeiros (caso a familia possua a propriedade de ativos), alugueis e doagdes de terceiros.

Assim, pode-se decompor a renda n&o derivada do trabalho por adulto (o) por:
1 1 1 1 1
0= "Niea0i = ;- Xiealbi + ¢ + di) = = Nieabi +~YieaCi + ;- Yieads,

em que b;, ¢; e d; so, respectivamente, a renda proveniente dos rendimentos de penséo ou aposentadoria maior que o
salario minimo, transferéncias sociais diretas e renda privada.

Logo, a renda per capita familiar foi rescrita como:

y=alb+c+d)+al

57 Tal como é observado nos dados da PNAD, existem criangas que obtém renda. Entretanto, visando a manter a metodologia de decomposigao dos
determinantes da renda per capita de Barros et al. (2006b), toda a renda obtida pelos menores de 15 anos foi repassada para o chefe da familia, para
que a renda per capita da familia ndo seja modificada.



A4. Metodologia - Montando um Banco de Dados em Painel

Como o banco de dados em painel utilizou varidveis monetarias em periodos diferentes, a inflagdo foi corrigida em todos
0s anos, levando todos os valores monetarios a precos de 2014, conforme indicagédo de Corseuil e Foguel (2002), que
utiliza o INPC médio entre setembro e outubro de cada ano para corrigir os valores da PNAD.

Ademais, ao se observar a metodologia proposta, verifica-se a necessidade de identificacdo das familias de acordo com o
tempo, para que, assim, seja possivel aplicar a distribui¢do marginal de uma variavel aleatéria ocorrida em um ano (ano 0)
em outro ano (ano 1). Entretanto, a PNAD nao utiliza as mesmas pessoas na pesquisa em diferentes anos.

Para resolver esse problema, as familias foram reunidas em estratos de renda e identificadas por estratos no decorrer do
tempo. Desse modo, pode-se estimar médias, por estratos, das variaveis aleatérias envolvidas, classificadas como
determinantes da renda per capita familiar. Todavia, somente a média dos determinantes envolvidos, por estratos, néo é
suficiente para se reconstituir a renda per capita familiar média do estrato.

Para a obtencao da igualdade matemaética da renda por estrato e da renda por familia, criou-se as covariancias dos fatores
de renda multiplicativos, tal como demonstrado a seguir, para a renda per capita familiar y;. A renda média de um estrato
h, com n familias, sera:

Como

inserindo (**) em (*) temos:

yh = cov(al, ") + al.rh.

Esse procedimento foi realizado em cada abertura da renda per capita, resultando em um banco de dados composto de

médias por estratos e covaridncias das variaveis envolvidas.

A5. Metodologia — Estimativa do efeito dos fatores determinantes

Apds a identificagdo dos fatores determinantes da queda dos indicadores de pobreza e concentragéo de renda, por meio
da decomposigéo da renda per capita familiar, e ap6s definicdo do procedimento para se encontrar uma base de dados de



painel balanceado, deve-se estabelecer uma metodologia escolhida para mensuragdo da importdncia de cada
determinante na reducao da desigualdade entre dois periodos distintos.

A metodologia a seguir toma como base a desenvolvida por Barros et al. (2006), mas, além da utilizacdo das covariancias,
apresentada anteriormente, ela se diferencia pelo modo de célculo. Esses autores realizam a decomposicao de cada fator
determinante em ordem sequencial, e, dessa forma, o determinante seguinte fica dependendo do determinante anterior,
de modo que a ordem da decomposi¢ao pode influenciar o resultado (a ordem de decomposi¢do nao é transitiva).

Para resolver a quest&o, a metodologia de calculo foi levemente alterada, de modo que a ordem da decomposi¢do néo
altere o resultado dos fatores envolvidos. Baseado nessa logica, definiu-se que o fator de interesse no momento, dentro
do procedimento, estaria variando do periodo 0 para o periodo 1, enquanto que todos os demais fatores determinantes
estariam com valor médio obtido entre os dois periodos, inclusive as associacdes®®. Essa alteragdo encontra respaldo nos
préprios autores quando afirmam que:

Dada a ndo-linearidade da relagao entre o grau de desigualdade e os sete ingredientes, ndo existe uma
Unica decomposigdo possivel. No entanto, € possivel obter decomposi¢des nas quais ha estreita
associacdo entre parcelas e mudangas nos ingredientes, no sentido de que a parcela associada a um
ingrediente é necessariamente nula se ndo houver mudanga nesse ingrediente. (Barros et al., 2007)

Com o propésito de exemplificar o método de calculo, as estimativas dos primeiros fatores determinantes da renda per
capita familiar (taxa de adultos e renda por adulto) s&o explicados a seguir.

A renda per capita familiar pode ser decomposta em:

Desse modo, a medida de desigualdade de renda apresenta a seguinte relago:

6 = 0(Fy) = O(P(Fy, F, Agsr)).

Sendo 0 o periodo inicial e 1 o periodo final, pode-se mensurar a importancia da taxa de adultos na familia, da renda por
trabalhador e da associacao entre eles da seguinte forma:

88 Considerando que a medida de desigualdade ou de pobreza (chamada de 8) é uma fung&o da renda per capita familiar, entdo:

6 = 0(F,).
Entretanto, como explicado anteriormente, a renda per capita familiar pode seidecomposta em varios determinantes, de tal forma que a fungéo F €
uma fungao conjunta dos seus determinantes. Conforme explicado por Barros et al. (2006), uma fungdo conjunta de duas variaveis aleatérias (k, z)
€ uma funcéo das distribuicbes marginais de cada variavel e da associacéo (Ay_,,) entre elas. Desse modo:
Fz = ®(Fy, Fy, Agsz)-

Sendo assim, pode-se decompor a fungao da renda per capita familiar em fungdes marginais dos seus determinantes e nas suas associagdes. Logo,
todos os passos que serdo descritos a seguir terdo o intuito de explicar o procedimento que sera adotado nesse trabalho, conforme decomposicéo da
renda, apresentada anteriormente, baseado na metodologia de Barros et al. (2006).



Seja:
a, a taxa de adultos na familia no periodo zero;
a, ataxa de adultos na familia no periodo um;

apgta ST " . .
ay = % a taxa média de adultos na familia entre os dois periodos;

1, a renda por adultos na familia no periodo zero;
1 a renda por adultos na familia no periodo um;

To+7T- s g o . y
Ty = % a renda média por adultos na familia entre os dois periodos;

Yy, = aghy, renda per capita familiar calculada pela renda por adulto média entre os dois periodos, pela taxa de adultos
do periodo 0 e pelas associagdes médias, tal que Fy, = ®(F?, B, AFL,,);

Y2 = a1y renda per capita familiar calculada pela renda por adulto média entre os dois periodos, pela taxa de adultos
do periodo 1 e pelas associagdes medias, tal que Fy,, = O(FL EM, AM Y.

Y3 = ayuTy, renda per capita familiar calculada pela renda por adulto do periodo 0, pela taxa de adultos média entre os
dois periodos e pelas associagtes médias, tal que Fy, = ®(F!, F?, AlL,); e

Y4 = ay T, renda per capita familiar calculada pela renda por adulto do periodo 1, pela taxa de adultos média entre os
dois periodos € pelas associagdes medias, tal que Fy,, = O(FM EL AN ).

Entéo, a alteragdo na medida de desigualdade proporcionada pela alteragéo da taxa de adultos na familia é:
Ag=O(P(FL, EM, AML,)) — 0(d(FL, EM, AlL,,)) = 0(F,,) — 0(Fy,).

Ja a alteragéo na medida de desigualdade proporcionada pela altera¢do renda por adultos na familia é:
A= O(OEN E2, ANL)) — 0(O(FM, B ANL,)) = 0(Fy,) — O(Fy, ).

A alteracdo na medida de desigualdade proporcionada pela alteracéo da associa¢do entre a taxa de adultos na familia e a
renda por adultos na familia é:

g, = 8° = O(Fy,) + O(F,,) — O(F,,) + 0(Fy,) — 6"
Sendo assim, a variagao® total ocorrida na medida de desigualdade é:
8°—o' = G(Fyl) - O(FY2) + O(Fys) - G(Fy4) +0% — G(FY1) + @(Fyz) - @(FY3) +

+0(Fy,)— 0" =42, + A, +4,

a-r"’

89 Observa-se que a variagdo da medida de desigualdade é formulada como 8° — 8, em vez de 81 — 82, pois, como no periodo analisado a
desigualdade de renda e as medidas de pobreza apresentaram resultados decrescentes, se ela fosse medida 8* — 8°, os resultados seriam
permanentemente negativos. Uma vez que o propdsito € mensurar a importancia de um fator na redugao desses indicadores, assume-se, desde ja,
que o resultado é decrescente e multiplica-se -1 por 81 — 89, para que os resultados tenham melhor interpretagéo.



Esse procedimento foi realizado em cada abertura da renda per capita, dividindo-se cada fator determinante em outros
dois e sua associagdo. Para simplificar a metodologia apresentada, abaixo consta tabela com a abertura metodolégica
utilizada.

Tabela A2 - Resumo Metodoldgico
Fatores

Determinantes

Taxa de adultos (@) ~ O(®(FY, FM, AM.)) — (@ (FL EM, AN))

Renda do nao " 0 ” )
O(P(FY, W, FM, AYL), AL)) — 0(@ (R, W(FS FM, ATLY, ARL))
trabalho (o)

Rendaprivada (d) ~ ®(FM, W(Y(FS, F', AlL,), FM, AYL)), ARL,) — (B, w(Y(FL, F)L AL, ), B AN, AL,

Renda do governo

(g) (D(FaM'LP(Y(Fd 'FO Ad—>g) Fl 1A0—>l) Aa—»r) (I)(FaM:qj(Y(Fd 'Fl Ad—»g) Fl :Ao—>l) Aa—>r)
Renda de o (FM, w(Y(FY, I(FL, FM, A, ), A ), FM, AM,), AM. ) —

transferéncias sociais u ”

dil’etas (b) - q)(Fa ’lP(Y(Fd 'H(FD'FC 'Ab—>c d—»g) Fl ’A0—>l) Aa—»T‘)

Renda previdenciaria CD(FaM,lP(Y(Fd JI(FM,EO, AN, d_)g) F, 'Ao—>l) Aa—>r) _

publica maior que o
salario minimo (¢) (R, WY (Y FY, B AR, Alg) FY, AGLL), ARy

Demais Associages  (Ap_.) + (Aa—y)

Renda do trabalho (1) ©(P(FM, W(FM, F2, A, AM.)) — 0(®(FM, W(FM, FL, AY. ), AlL))

Ass. entre a renda do
t(l'jb e)do ndo trab Q(Fy3) - G(Fys) + G(Fy5) - G(FY7) + @(FYB) - @(FYAL)
=l
Asso. entre a taxa de
?it € r)enda por adt g0 — G)(FYJ + G(FYZ) - G(FY3) + G)(FYAI) -0
a—oT

Fonte: elaboragéo propria




